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1 Inleiding 
1.1 Achtergrond en aanleiding 
Industriële activiteiten (in het milieurecht inrichtingen genaamd) hebben een effect op het milieu. 
Dit zijn effecten of emissies zoals luchtverontreiniging, afvalproductie, waterverontreiniging of 
bodemverontreiniging. Om deze effecten te reguleren moeten bepaalde inrichtingen een milieu-
vergunning hebben.1 Bij de aanvraag van zo’n vergunning moet het bedrijf aantonen dat het 
maatregelen toepast die gericht zijn op het voorkomen danwel tegengaan van verontreinigin-
gen. Deze maatregelen moeten daarbij voldoen aan de Beste Beschikbare Technieken (BBT). 
Met het oog het milieu te beschermen is BBT als toetsingsgrond voor het bevoegd gezag in de 
wet opgenomen (art. 2.14, lid 1, aanhef en onder c Wabo). Het begrip BBT is gedefinieerd in 
art. 1.1, lid 1 Wabo en omvat – kort gezegd – de meest doeltreffende technieken en maatrege-
len die de emissies ten gevolge van een inrichting zo veel mogelijk voorkomen of beperken. 
Voor de grotere inrichtingen met de meeste milieu-impact – de zogenaamde IPPC-inrichtingen2 
– dient bij de bepaling van die BBT in ieder geval rekening te worden gehouden met de BREF’s.  
BREF staat voor Bat REFerence documents, ofwel BBT Referentie documenten, en zijn opge-
steld in Europees verband. Dit zijn Engelstalige omvangrijke documenten waarin technieken zijn 
opgenomen die als BBT kunnen worden aangemerkt.  
 
 
 
 
 
 
De BREF’s geven een beschrijving van een bepaalde sector (de verticale BREF’s) of geven een 
beschrijving van een bepaald aspect dat in meerdere sectoren aan de orde is, zoals koelsyste-
men of de opslag van bulkgoederen (de horizontale BREF’s). In figuur 1.1 is de systematiek van 
de IPPC/RIE weergegeven. 
                                                                
1
 hier wordt bedoeld dit is een omgevingsvergunning, art. 2.1, lid 1, onder e Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
(Wabo). 
2
 “grotere” inrichtingen die vallen onder de werkingssfeer van de IPPC-richtlijn 96/61/EG (PbEG 1996, L257/26), thans 
Richtlijn Industriële Emissies 2010/75/EU (PbEU 2010, L334/17). 
Technieken die genoemd worden zijn bijvoorbeeld het toepassen van filterin-
stallaties om emissies naar de buitenlucht te beperken, of bepaalde waterzui-
veringsinstallaties om afvalwater te zuiveren voorafgaand aan de lozing op de 
riolering. Ook kwaliteitscontroles op te gebruiken grondstoffen of te accepteren 
afvalstoffen behoren tot de genoemde technieken. 
  
 
Figuur 1.1: Schematische weergave systematiek IPPC / RIE
 
Het bepalen van BBT (aan de hand van een BREF) leidt steeds weer tot discussies. Reeds la
ge tijd, zo geeft Jongma al in 2002 aan, is in de literatuur onduidelijk in welke mate sprake is 
van vrijheid.3 Ook geeft zij aan dat de status van een BREF onduidelijk is.
band met de wetswijziging Wet milieubeheer, vanwege de implementatie van de IPPC
toonde aan dat ook veel onduidelijkheden over de BREF’s bestaan bij de vergunningverlener
In 2007, enige tijd na de implementatie van de IPPC
nog steeds onduidelijk.6 En ook nu nog is de vaststelling van BBT niet volledig uitgekristall
seerd, net als de rol van plaatselijke
Dat blijkt ook uit het aantal uitspraken: vanaf 2002 tot heden (status 
website van rechtspraak.nl op de zoekterm “BREF” 2
IPPC inrichtingen in Nederland (circa 2300
De BREF’s leiden onder andere tot interpretatieverschillen, verschillen in welke keuze gemaakt 
moet worden, of dat een bepaalde techniek niet beter is dan de techniek die genoemd is in het 
BREF. Kortom in welke mate is afwi
volgd worden? Ook is nergens een “volledig” overzicht met gevallen waarin afgeweken mag 
worden. 
 
1.2 Doel- en probleemstelling
Het onderhavige onderzoek richt zich op het bepalen van BBT en de rol van de 
De status van een BREF is niet duidelijk en auteurs denken daar verschillend over. Dat 
geen probleem, ze zijn het over het algemeen 
Waar het om gaat is in welke gevallen, cq. welke mogelijkhed
criteria daarbij een rol spelen. 
 
                                                                
3
 Jongma 2002, p. 58-60. 
4
 Jongma 2002, p. 211. 
5
 Goedhart, Jacobs & Lieberom 2005, p. 25, 37 en 48.
6
 bijv. Bröring 2007, p. 22-23 en Oosterhuis, Peeters & Uylenburg 2007, p. 90. Ook 
7
 Smorenburg-van Middelkoop & Uylenburg 2012, p. v en x
 
4
 Onderzoek in ve
-Richtlijn, was die status van de BREF’s 
 omstandigheden of de omgang met de prestatieranges
31 maart 2014
23 uitspraken. Gelet op het beperkt aantal 
) is dat een behoorlijk aantal.  
jken van een BREF mogelijk, of moet een BREF strikt g
 
eens dat afwijken van een BREF mogelijk is. 
en tot afwijken er zijn en welke 
 
 
Beijen 2010, p. 116.
-xii, ook Sevenster & Kuipers 2012, p. 9.
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1.3 Onderzoeksplan, -methode en afbakening 
 
1.3.1 Algemeen onderzoeksplan 
Om tot een goede beantwoording van de probleemstelling te komen wordt eerst het wettelijk 
kader rondom het begrip BBT toegelicht, zoals dat thans in de Wabo is opgenomen. De oudere 
jurisprudentie lijkt zijn waarde nog zeker te behouden.8 Dat houdt in dat ook het wettelijk kader 
van BBT onder de Wet milieubeheer geschetst moet worden, namelijk art. 8.10, lid 2, 8.11, 
8.12, 8.12a, 8.12b Wm en art. 5a.1 Ivb.  
In het vervolg komt het meer algemene bestuursrecht aan bod, in verband met de vaststelling 
van de status van een BREF. Sommige auteurs geven de BREF’s namelijk een status tussen 
beleidsregels en richtlijnen.9  Anderen neigen meer naar beleidsregel, of geven – zoals Boot – 
de nieuwe BBT-conclusies zelfs de status van regelgeving.10 Die kwalificatie is van belang in 
verband met onder andere de afwijkingsmogelijkheden en de wijze van motivering. Derhalve 
dient een korte beschouwing te worden gegeven van beleidsregels en richtlijnen, in het licht van 
de Awb. Tenslotte volgt een uiteenzetting van BBT, waarbij ook nader wordt ingegaan op de 
BREF’s en BBT-conclusies. Afgesloten wordt met een conclusie. 
 
De kern van het onderzoek wordt dan gevormd door de mogelijkheden na te gaan van het af-
wijken van een BREF. Daartoe wordt vooral de jurisprudentie systematisch bekeken en verge-
leken met de literatuur. Typische vragen die een rol spelen bij het eventueel afwijken van een 
BREF zijn bijvoorbeeld: 
1. Mogen technieken toegepast worden die niet in een BREF genoemd zijn, maar die een ini-
tiatiefnemer wel voornemens is te gaan gebruiken; 
2. In welk deel van de in een BREF opgegeven emissierange moet men blijven, of is boven de 
range nog steeds BBT; 
3. Wat is de rol van de milieukwaliteitsnormen bij het gebruik van BREFs; 
4. Wanneer is sprake van plaatselijke omstandigheden en wat wordt daaronder verstaan; 
5. Wat wordt bedoeld met de technische kenmerken van een installatie; 
6. Mag een bevoegde autoriteit strenger (of ook minder streng) gaan dan BBT, of is dat niet 
geoorloofd, bijvoorbeeld in verband met strijd met het internationaal handelsverkeer (de vier 
vrijheden in het Europees recht); 
7. In hoeverre zijn de economische aspecten reeds in een BREF meegenomen. 
 
Op basis van het verkregen overzicht van de jurisprudentie en literatuur vindt een systemati-
sche analyse plaats op de afwijkingsmogelijkheden en de daaraan gekoppelde betekenis voor 
het Nederlandse milieurecht. Onderdeel van de analyse is de vraag in hoeverre jurisprudentie 
tot heden inderdaad nog zijn waarde behoudt en of de bestaande praktijk verandert ten gevolge 
van de inwerkingtreding van de Richtlijn Industriële Emissies. 
                                                                
8
 Smorenburg-van Middelkoop & Uylenburg 2012, p. 109. 
9
 bijv. Bröring 2007, p. 25. 
10
 bijv. Borgers 2012, p. 207, Boot 2013, afl. 3, p. 27. 
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1.3.2 Afbakening 
De IPPC Richtlijn dateert reeds van 1996 en bestaande installaties moesten per 30 oktober 
1999 voldoen aan de vereisten van de IPPC Richtlijn. Toch dateert de eerste uitspraak in Ne-
derland omtrent de IPPC Richtlijn pas van 10 april 2002.11 En de eerste uitspraak waar een 
BREF aan de orde was dateert van 13 november 2002.12 Gelet op het kader van dit onderzoek 
geldt het jaartal 2002 dan als beginpunt voor wat betreft jurisprudentie en literatuur. Voor die tijd 
werden BREFs niet gebruikt (de eerste BREF’s zijn van december 200113). 
Het onderzoek richt zich verder alleen op de wijze waarop in Nederland de bepaling van BBT 
plaatsvindt, waar de BREF’s een rol in spelen. De omringende landen hebben ieder een andere 
visie op de wijze van bepaling van BBT. Zo kiest bijvoorbeeld Duitsland een meer brongerichte 
benadering met uniforme emissie-eisen, terwijl het Verenigd Koninkrijk kiest voor een meer ca-
susspecifieke benadering.14 Nederland zit tussen beide landen in, waarbij toch veel gewicht aan 
uniformering wordt toegekend via de BREF’s.  
 
Tenslotte wordt nog onderscheid gemaakt tussen volle of marginale toetsing. De vraag of een 
bestuursorgaan de juiste BREF heeft gehanteerd zou mogelijk tot een volle toetsing kunnen 
leiden. En de vraag in hoeverre inhoudelijk een BREF is gevolgd bij het vaststellen van BBT 
leidt meer tot een marginale toetsing. De onderzoeksvraag richt zich echter op vrijheden 
rondom het vaststellen van BBT in relatie tot een BREF, dus in hoeverre van een BREF afge-
weken mag worden. Het onderscheid tussen volle of marginale toetsing is in deze context niet 
interessant, zodat in de analyse niet nader is ingegaan op welke wijze toetsing (vol / marginaal) 
heeft plaatsgevonden. 
 
1.3.3 Onderzoeksmethode 
De methode van onderzoek bestaat uit het bestuderen en analyseren van literatuur, wetgeving 
en jurisprudentie.  
 
Literatuuronderzoek 
Voor literatuur is gezocht via databanken als Kluwer-navigator, Heinonline, Koninklijke Biblio-
theek of de universiteitsbibliotheek (Nijmegen). Deze zoektocht levert met de zoektermen BBT, 
BREF en “beste beschikbare technieken” slechts een 10-tal resultaten op. Zodoende is via deze 
hits verder gezocht op de daarin vermelde literatuur.  
  
                                                                
11
 ABRvS 10 april 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AE1242. 
12
 ABRvS 13 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0308 en ABRvS 13 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0314. 
13
 Zie voor een volledig overzicht van BREFs met datum de website: http://eippcb.jrc.ec.europa.eu/reference. 
14
 Oosterhuis, Peeters & Uylenburg 2007, p. 87. 
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Ten behoeve van de reproduceerbaarheid van dit uitgevoerde onderzoek volgt hierna een op-
gave van de literatuur, die als uitgangspunt diende: 
• Jongma 2002. 
• Jongma 2006. 
• Borgers 2007. 
• Oosterhuis 2007. 
• Smorenburg-van Middelkoop 2012. 
 
Jurisprudentieonderzoek 
Jurisprudentie welke relevant werd geacht voor dit onderzoek zijn geraadpleegd via: 
• raadvanstate.nl 
• rechtspraak.nl 
• StAB tijdschrift 
• JM / JOM (via Opmaat) 
• AB 
• Milieu en Recht 
 
Bij deze bronnen worden de zoektermen BBT, BREF en “beste beschikbare technieken” ge-
bruikt. De periode besloeg 2002 tot en met 31 maart 2014. Alle uitspraken zijn geselecteerd en 
vervolgens systematisch beoordeeld. Daartoe zijn de relevante passages in een overzicht ge-
zet. Aan de hand van dit overzicht is een analyse gemaakt van de jurisprudentie. 
 
1.4 Leeswijzer  
Hoofdstuk 2 geeft een beschrijving van de wettelijke ontwikkelingen rondom BBT, alsmede en-
kele relevante bestuursrechtelijke begrippen (beoordelingsvrijheid, beleidsvrijheid, beleidsregels 
en richtlijnen). Vervolgens gaat dit hoofdstuk nader in op BBT, de BREFs en BBT-conclusies, 
wat de status van een BREF is volgens diverse rechtsgeleerden en of er volgens deze rechts-
geleerden afwijkingsmogelijkheden zijn. Hoofdstuk 3 geeft de resultaten van het empirische on-
derzoek naar de jurisprudentie omtrent BREFs. Naast de getalsmatige uiteenzetting, wordt in-
gegaan op enkele algemene bevindingen, de afwijkingsmogelijkheden ten aanzien van de te 
gebruiken technieken en hoe wordt omgegaan met de prestatieranges. Tenslotte geeft dit 
hoofdstuk de bevindingen weer over de milieukwaliteitsnormen en plaatselijke omstandigheden. 
Hoofdstuk 4 is de discussie en legt de koppeling tussen het tweede en derde hoofdstuk. Ook 
wordt in dit hoofdstuk de conclusie gegeven. Achterin is een afkortingenlijst opgenomen. 
 
Wanneer in dit onderzoek een Europese Richtlijn wordt bedoeld is “richtlijn” met een hoofdletter 
geschreven. Dit ter onderscheid met de Nederlandse richtlijnen, als vorm van beleid.  
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2 Toetsingskader van BBT in ontwikkeling 
In de loop van de tijd hebben diverse wettelijke ontwikkelingen rondom het begrip BBT plaats-
gevonden. In de loop van de jaren is het toetsingkader bijgesteld, zodat voor dit onderzoek een 
goed beeld verkregen moet worden op welke wijze BBT diende en dient te worden vastgesteld.  
Dit hoofdstuk geeft per periode een beknopte beschrijving van BBT en daarmee samenhangen-
de begrippen. Verder wordt ingegaan op de bestuursrechtelijke begrippen beoordelingsvrijheid 
en beleidsvrijheid, alsmede het onderscheidt tussen beleidsregels en richtlijnen. Het tweede 
deel van dit hoofdstuk betreft BBT en de BREFs, waarbij wordt aangegeven wat deze behelzen, 
wat de status is volgens de diverse rechtsgeleerden en wat volgens hen de eventuele afwij-
kingsmogelijkheden zijn. 
 
2.1 Vier periodes van toetsing aan BBT 
Aan het eind van deze paragraaf is in een tabel een samenvattend overzicht gegeven. 
 
2.1.1 Periode 2002-2005 
De periode 2002-2005 vangt aan in 2002, zijnde de afbakeningsdatum binnen dit onderzoek. 
Deze periode eindigt op 15 juli 2005, de dag voordat de IPPC in de Wm werd geïmplementeerd.  
In deze periode was het begrip BBT niet bekend, en werd een variëteit aan vergelijkbare be-
grippen gehanteerd. De belangrijkste zijn: 
1. alara : as low as reasonable achievable 
2. sdt : stand der techniek 
3. but/bbt : best uitvoerbare techniek / best bestaande techniek (Wvo gerelateerd) 
 
Een specifieke verwijzing naar één van de drie bovengenoemde is niet in de Wm opgenomen. 
Wel wordt art. 8.11, lid 3 Wm als grondslag voor ‘alara’ aangemerkt. In dit artikel zit het alara-
beginsel ‘verstopt’.15 Een verdere uitwerking van het alara-beginsel is niet gecodificeerd. Met 
welke documenten rekening gehouden moet worden bij bepaling van alara is eveneens niet 
gecodificeerd. De uitwerking berust op ongeschreven recht, waarbij de diverse richtlijnen (bij-
voorbeeld NeR, CUWVO/CIW en Handreiking Industrielawaai en vergunningverlening) nadere 
invulling geven aan dit begrip, overigens met verschillende uitgangspunten.16  
 
 
                                                                
15
 Zie o.a. Verschuuren 1995, p 429-430, Jongma 2002, p. 168-171, Michiels 2003, p. 68, Backes, Gilhuis & Koeman 
2006 p. 162-163 en Teunissen 2010, p. 98. 
16
 Jongma 2002, p. 180-183. 
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2.1.2 Periode 2005-2010 
De periode 2005-2010 vangt aan op 16 juli 2005 met de implementatie van de IPPC in de 
Wm.17 Deze periode eindigt op 30 september 2010, de dag voordat de Wabo inwerking trad. 
In deze periode is het begrip BBT formeel in de Nederlandse wet geïntroduceerd. De vergun-
ning moet volgens art. 8.10, lid 2 onder a Wm, worden geweigerd als door verlening niet kan 
worden bereikt dat BBT wordt toegepast. Daarnaast verbindt het bevoegd gezag op grond van 
art. 8.11, lid 3 Wm voorschriften aan de vergunning om een hoog beschermingsniveau van het 
milieu te bereiken, waarbij wordt uitgegaan dat tenminste BBT wordt toegepast. 
Op welke wijze BBT bepaald dient te worden is aangegeven in hoofdstuk 5a Ivb. Daarbij geeft 
art. 5a.1, lid 1 Ivb een aantal criteria aan waar het bevoegd gezag rekening mee houdt bij het 
vaststellen van BBT. Lid 2 geeft aan dat rekening gehouden moet worden met de BREFs, als-
mede andere informatiedocumenten over BBT, welke bij ministeriële regeling zijn aangewezen.  
Die regeling is de Regeling aanwijzing BBT documenten, waar BREFs, oplegnotities BREF en 
Nederlandse documenten zijn opgenomen. 
 
2.1.3 Periode 2010-2012 
De periode 2010-2012 vangt aan met de inwerkingtreding van de Wabo op 1 oktober 2010. De-
ze periode eindigt op 31 december 2012. Op 1 januari 2013 is namelijk de RIE in de Wabo ge-
ïmplementeerd.  
Bij de verlening van de vergunning neemt het bevoegd gezag volgens art. 2.14, lid 1 aanhef en 
onder c, sub 1 Wabo in acht dat BBT moet worden toegepast. Art. 5.4 Bor geeft aan op welke 
wijze BBT bepaald dient te worden. Lid 1 geeft een aantal criteria aan waar het bevoegd gezag 
rekening mee houdt bij het vaststellen van BBT. Lid 2 geeft aan dat rekening gehouden moet 
worden met de BREFs, alsmede andere informatiedocumenten over BBT, welke bij ministeriële 
regeling zijn aangewezen. Die regeling is het Mor, waar in art. 9.2 Mor wordt verwezen naar 
een bijlage met informatiedocumenten over BBT waar het bevoegd gezag rekening mee moet 
houden. Die bijlage van het Mor omvat de verwijzing naar BREFs, oplegnotities BREF en Ne-
derlandse documenten. 
 
2.1.4 Periode 2013-heden 
De periode 2013-heden vangt aan op 1 januari 2013 met de implementatie van de RIE in de 
Wabo. 
Bij de verlening van de vergunning neemt het bevoegd gezag, volgens art. 2.14, lid 1 aanhef en 
onder c, sub 1 Wabo, in acht dat BBT moet worden toegepast. Op welke wijze BBT bepaald 
dient te worden is aangegeven in art. 5.4 Bor. Lid 1 geeft aan dat rekening moet worden ge-
houden met de BBT-conclusies en met in de regeling aangewezen informatiedocumenten over 
BBT. Lid 3 geeft een aantal criteria aan waarmee het bevoegd gezag rekening houdt bij het 
vaststellen van BBT. 
                                                                
17
 Stb. 432, 2005. 
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Voorts moeten de emissiegrenswaarden uit de vergunning waarborgen dat de emissies onder 
normale bedrijfsomstandigheden niet hoger zijn dan de geassocieerde emissieniveaus uit de 
BBT-conclusies, aldus art. 5.5, lid 6 Bor. Lid 7 van dat artikel geeft een afwijkingsmogelijkheid 
aan om minder strenge waarden vast te stellen indien het leidt tot buitensporig hoge kosten als 
gevolg van geografische ligging, plaatselijke milieuomstandigheden of technische kenmerken. 
Aanvullend stelt art. 9.3, lid 2 Mor dat voor de situatie de BBT-conclusies geen geassocieerde  
emissieniveaus bevatten, het bevoegd gezag een methode van milieubescherming garandeert 
die gelijkwaardig is aan de BBT-conclusies. 
 
De bijlage van het Mor geeft een overzicht met de informatiedocumenten over BBT. In dat over-
zicht zijn de oplegnotities BREF opgenomen, terwijl de afzonderlijke BREFs niet meer zijn op-
genomen. 
 
2.1.5 Overzichtstabel ontwikkeling BBT 
Uit voorgaande blijkt dat de toetsing aan BBT in verloop van tijd gewijzigd is. Een samenvatting 
van die vier periodes van toetsing aan BBT is in tabel 2.1 weergegeven. 
 
Tabel 2.1: Samenvattend overzicht van de vier periodes van toetsing aan BBT 
periode term BBT documenten rechtsbescherming 
2002-2005 alara/SdT, art. 8.10, lid 3 Wm niet gecodificeerd, ongeschreven o.a. 
NeR, CIW 
beroep Raad van State 
2005-2010 BBT, art. 8.10, lid 2 onder a Wm rekening houden met BREFs & Ne-
derlandse documenten 
beroep Raad van State 
2010-2012 BBT, art. 2.14, lid 1 aanhef en 
onder c, sub 1 Wabo 
rekening houden met BREFs & Ne-
derlandse documenten 
beroep rechtbank, hoger 
beroep Raad van State 
2012-heden BBT, art. 2.14, lid 1 aanhef en 
onder c, sub 1 Wabo 
rekening houden met BBT-conclusies 
& Nederlandse documenten 
beroep rechtbank, hoger 
beroep Raad van State 
 
2.2 Beoordelingsvrijheid 
De wet geeft in veel gevallen vrijheid aan het bestuursorgaan om te beslissen. Dat kan een vrij-
heid zijn om een bepaalde beslissing wel/niet te nemen (beleidsvrijheid) of een vrijheid om een 
bepaald oordeel te geven (beoordelingsvrijheid). Bij beleidsvrijheid kan het bestuursorgaan zelf 
bepalen hoe zij de bevoegdheid uitoefent, door positief of negatief te beschikken.18 Dit is dus de 
ruimte om de bevoegdheid op verschillende wijze te hanteren, ofwel wanneer de inhoud van het 
te nemen besluit niet door de wetgever is gedicteerd (bijvoorbeeld bij de bouwvergunning).19 
Kenmerkend is dat het bestuursorgaan hierbij een belangenafweging maakt.20 Een rechter 
toetst bij beleidsvrijheid terughoudend (marginaal).21 
 
                                                                
18
 Damen 2005, p. 353. 
19
 Van WIjk 2008, p. 148. 
20
 Schlössels 2010, p. 165. 
21
 Damen 2005, p. 353. 
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Bij beoordelingsvrijheid is sprake van vrijheid die een bestuursorgaan heeft bij de kwalificatie 
van of beoordeling van relevante feiten.22 Daarbij is wel sprake van enige afwegingsruimte of 
beoordelingsvrijheid. Deze beoordelingsvrijheid wordt ingegeven door het gebruik van begrip-
pen of definities die niet altijd even eenduidig te omschrijven zijn door de wetgever. Daarbij 
wordt onderscheidt gemaakt tussen objectieve en subjectieve beoordelingsvrijheid. 
Beoordelingsvrijheid aan de ene kant kan de invulling zijn van bepaalde niet concreet omschre-
ven begrippen, zoals “in het belang van de openbare orde”.23 De wetgever heeft hierbij bewust 
de vrijheid bij het bestuursorgaan gelaten, men spreekt van ‘subjectieve beoordelingsvrijheid’.24 
De wetgever verwacht daarbij dat het bestuursorgaan zijn kennis en deskundigheid aanwent 
om het begrip in te vullen, ofwel om een waarderend oordeel te geven.25 Bij een dergelijke vrij-
heid oordeelt het bestuursorgaan dus zelf over bepaald feiten (gebruikelijke terminologie is bij-
voorbeeld “naar het oordeel van”). Aan de andere kant wil de wetgever soms wel een eenduidi-
ge begripsomschrijving geven, maar heeft die mogelijkheid niet, omdat hij stuit op vage taal-
kundige begrippen. Een nauwkeurige omschrijving kan nog steeds interpretatieruimte hebben 
en kan een verdere precisering niet meer geven.26 Voorbeelden hiervan zijn de begrippen ‘op-
pervlaktewater’ of ‘inrichting’. In deze situatie is sprake van ‘objectieve beoordelingsvrijheid’.27 
Voor het onderscheidt tussen de ‘objectieve’ en ‘subjectieve’ beoordelingsvrijheid gaat het dus 
hoe nauwkeurig de wetgever de condities omschreven heeft, waarover een bestuursorgaan een 
bepaalde norm moet of mag gebruiken.28 Kortom, bij subjectieve beoordelingsvrijheid is sprake 
van een niet nader concreet gemaakt vaag begrip. De wetgever laat het waardeoordeel over 
aan het bestuursorgaan. En bij objectieve beoordelingsvrijheid is het begrip zo precies mogelijk 
omgeschreven. 
De rechter toetst bij de ‘objectieve beoordelingsvrijheid’ vol of indringend, dat wil zeggen dat hij 
de beoordeling van het bevoegd gezag opnieuw doet en kan zijn oordeel in de plaats van het 
oordeel van het bestuursorgaan laten gelden.29 Bij de ‘subjectieve beoordelingsvrijheid’ toetst 
de rechter terughoudend of marginaal. Het hebben van die beoordelingsvrijheid verlangt vooral 
van een bestuursorgaan dat zij consistent handelt en bijvoorbeeld gebruik maakt van beleid.30 
 
Bij het beschikken op een aanvraag voor een milieuvergunning houdt dit het volgende in. Het 
bestuursorgaan beoordeelt dan of het milieu voldoende wordt beschermd (zie bijvoorbeeld de 
weigeringsgrond van art. 2.14, lid 3 Wabo (art. 8.10, lid 1 Wm (oud)). Daarbij mag de vergun-
ning onder beperkingen worden verleend (art. 8.11, lid 2 Wm (oud)). Indien de vergunning ver-
leend kan worden bepaalt het bestuursorgaan of BBT wordt toegepast en vervolgens in hoever-
                                                                
22
 Damen 2005, p. 349. 
23
 Damen 2005, p. 350. 
24
 Leemans 2008, p. 35. 
25
 Schlössels 2010, p. 158-159. 
26
 Schlössels 2010, p. 158. 
27
 Leemans 2008, p. 35. 
28
 Van WIjk 2008, p. 148. 
29
 Leemans 2008, p. 39. 
30
 Damen 2005, p. 350. 
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re het nodig is bepaalde voorschriften te verbinden aan de vergunning (art. 2.14, lid 1 aanhef en 
onder c, sub 1 Wabo en art. 5.3 Bor). Uit onder andere deze bepalingen volgt dat het bestuurs-
orgaan beschikt over subjectieve beoordelingsvrijheid bij de verlening van de milieuvergun-
ning.31 Overigens is pas sinds 1998 (de zogenaamde ‘Wende’ uitspraken) daadwerkelijk erkend 
dat er sprake is van beoordelingsvrijheid.32 De Wende betrof een drietal uitspraken van 21 april 
1998, waarin de rechter omging van volle naar marginale toetsing van het beoordelingskader 
van de milieuvergunning. 
 
De kern van de beoordelingsvrijheid waar de ruimte bij BBT wordt gegeven, is het ‘bereiken van 
een hoog niveau van bescherming van het milieu’. Voorheen was dat ‘alara’ en werd die ruimte 
aangegeven via de ‘meest recente milieuhygiënische inzichten’. Divers beleid vult deze kernbe-
grippen in en wordt met regelmaat ook wel pseudo wetgeving genoemd. Zo geven de BREFs 
de normatieve uitgangspunten voor de algemene doelstellingen van de IPPC Richtlijn.33 De be-
leidstukken zijn vaak opgesteld door technici, waarbij een beleidsmatige afweging tussen eco-
logische en economische belangen is meegenomen.34 Het probleem bij dergelijke beleidsstuk-
ken is dat deze niet altijd democratisch en nauwelijks controleerbaar tot stand zijn gekomen. 
Toch hechten juristen, en met name rechters, grote waarde aan deze beleidstukken.35 Jongma 
noemt bijvoorbeeld de BREFs een succesformule aangezien deze het normatieve begrip BBT 
gedetailleerd invullen.36 Bij de BREFs lijkt, gelet op de economische afweging, die verweven is 
in het BBT begrip, ook een politiekbeleidsmatige afweging te zijn meegenomen.37 De vraag rijst 
dan ook welke mate van beoordelingsvrijheid een bestuursorgaan bij deze beleidstukken heeft. 
Leemans wijst erop dat, in de vergelijking met de periode voor 2005, ten aanzien van BBT nog 
steeds beoordelingsvrijheid aanwezig is, maar dat deze wat meer ingeperkt wordt indien tech-
nieken in het kader van BBT nauwkeurig zouden zijn bepaald.38 Peeters en Oosterhuis geven 
aan dat de beslissingsruimte beperkt is en vooral bepaald wordt door de keuzemogelijkheden, 
danwel door bijzondere omstandigheden.39 In ieder geval wordt hiermee het belang van beleid 
(en in deze dus de BREFs) aangegeven.40  
 
2.3 Beleid(sregel) of richtlijn 
Bij het vaststellen van BBT is dus sprake van een zekere subjectieve beoordelingsvrijheid. Ter 
invulling van deze beoordelingsvrijheid wordt, zoals hiervoor geschetst, vaak gebruik gemaakt 
van beleid. In deze paragraaf wordt het kader rondom de beleidsregels en richtlijnen geschetst. 
                                                                
31
 Zie verder o.a. Teunissen 2010, p. 90-91, Michiels 2003, p. 105, Nijhoff 2009-2, p. 11. 
32
 Zie Bröring 2007, p. 12-13, verwijzend naar ABRvS 21 april 1998, ECLI:NL:RVS:1998:AN5622, AB 1998, 1999, m.nt. 
G.T.J.M. Jurgens. 
33
 Beijen 2010, p. 65-66. 
34
 Leemans 2007, p. 48. 
35
 Van den Broek 2007, p. 68 
36
 Jongma 2006, p. 346. 
37
 Leemans 2007, p. 52. 
38
 Leemans 2008, p. 142. 
39
 Peeters & Oosterhuis 2011, p. 15. 
40
 Borgers 2007, p. 31. 
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2.3.1 Inleiding 
Bij het beschikken op een aanvraag voor een vergunning heeft het bevoegd gezag beoorde-
lingsvrijheid. Om consistent die beoordelingsvrijheid in te vullen en daarover te blijven beslissen 
maakt een bestuursorgaan regelmatig gebruik van beleid (niet zijnde een algemeen verbindend 
voorschrift).41  Dit beleid onderscheidt men in enerzijds de via de Awb gecodificeerde beleidsre-
gels en anderzijds ‘overig beleid’, waarbinnen onder andere richtlijnen vallen. Voor ‘overig be-
leid’ wordt hierna steeds de term richtlijn gebruikt. Algemeen geldt dat beleidsregels van het 
bestuursorgaan zelf zijn en richtlijnen van een ander. In figuur 2.1 wordt het onderscheidt aan-
gegeven. 
 
  beleid   
      
      
beleidsregel   overig beleid 
• Gecodificeerd in art. 1:3 Awb 
• Eigen beleid 
• Zelfbinding 
• Afwijken in uitzonderlijke gevallen 
  
• Niet gecodificeerd 
• Beleid van een ander 
• Geen binding (in beginsel) 
 
Figuur 2.1 Overzicht beleid 
 
2.3.2 Beleidsregels 
De vorm van beleid die in de Awb is gecodificeerd zijn de beleidsregels, en wel in art. 1:3, lid 4 
Awb. Een beleidsregel stelt een bestuursorgaan vast op grond van art. 4:81 Awb, ten behoeve 
van een hem toekomende bevoegdheid.42 Uit art. 1:3, lid 4 Awb volgt dat het een besluit is en 
derhalve een schriftelijke beslissing van een bestuursorgaan betreft, die is gepubliceerd. Da-
men omschrijft de beleidsregel als een algemene regel, niet zijnde een algemeen verbindend 
voorschrift.43 Hieruit volgt dat in beginsel de beleidsregel moet worden gevolgd. Alleen in be-
paalde (uitzonderlijke) gevallen kan men, als de gevolgen van toepassing van de beleidsregel 
onevenredig zijn, afwijken (zie ook art. 4:84 Awb). De afwijkingsbevoegdheid ziet dus op geval-
len waarmee bij de totstandkoming van de beleidsregel geen rekening mee is gehouden en die 
dus niet in de beleidsregels zijn verdisconteerd.44 Welke omstandigheden bijzonder zijn is casu-
istisch van aard.45 
                                                                
41
 Tollenaar 2006, p. 176. 
42
 Overigens is deze wettelijke grondslag niet strikt noodzakelijk. Voorafgaand aan de inwerkingtreding van dit artikel 
konden bestuursorganen ook al beleidsregels vaststellen. Daarnaast geldt natuurlijk dat altijd voor het eigen orgaan 
beleid opgesteld kan worden ten behoeve van consistent handelen. 
43
 Damen 2005, p. 263. 
44
 ABRvS 15 april 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BI1054 en Rb. Maastricht 10 oktober 2012, 
ECLI:NL:RBMAA:2012:BX9731. 
45
 Schlössels 2010, p. 771. 
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De beleidsregel bindt in beginsel alleen het bestuursorgaan, niet de burger. Dat neemt overi-
gens niet weg dat praktisch gezien het effect wel hetzelfde kan zijn, aangezien bedrijven zich 
ook op de beleidsregels richten.46 Een burger kan in beginsel geen rechten ontlenen aan be-
leidsregels, tenzij de beleidsregel 'zich naar inhoud en strekking ertoe leent om als rechtsregel 
te worden toegepast’.47 Hieruit volgt dat sprake is van externe werking en dat de burger er wel 
op mag vertrouwen dat een bestuursorgaan handelt conform de beleidsregel. 
 
Beleidsregels kunnen ook worden opgesteld door andere bestuursorganen. Daarmee geeft het 
ene bestuursorgaan sturing aan het andere bestuursorganen, hetgeen mogelijk is in de volgen-
de gevallen: 
• een ambtelijk hiërarchisch bovengeschikt bestuursorgaan (art. 4:81, lid 1 Awb); 
• een bestuursorgaan dat bevoegd is tot delegatie (art. 4:81, lid 1 Awb); 
• een bevoegdheid van een bestuursorgaan die verplaatst wordt naar een ander bestuursor-
gaan (art. 10:20, lid 2 Awb). 
 
2.3.3 Richtlijnen 
Naast de beleidsregel kan een bestuursorgaan ook gebruik maken van richtlijnen om invulling 
te geven aan de beoordelingsvrijheid. Deze richtlijnen zijn onder te verdelen in enerzijds richtlij-
nen opgesteld door (andere) bestuursorganen en anderzijds richtlijnen van samenwerkingsver-
banden of particuliere instanties.48 
 
Ten aanzien van de richtlijnen geldt dat deze niet tot een normering van de bestuursuitoefening 
kan gelden, geen zelfbinding derhalve. Een bestuursorgaan heeft namelijk altijd zelf de keuze of 
ze bepaalde richtlijnen als haar eigen afwegingskader maakt.49 Daarentegen geldt dat het be-
stuursorgaan goed onderbouwde schriftelijke aanbevelingen niet zonder meer naast zich neer 
kan leggen.50 Dit geldt zeker voor de technische richtlijnen, aangezien deze een uitdrukking ge-
ven van de stand van de wetenschap.51 Vandaar dat Bröring de richtlijnen, naar mijn mening 
terecht, kenmerkt als rekening houden met. Het bevoegd gezag moet daarbij, uit overwegingen 
van zorgvuldigheid en motivering, acht slaan op de van toepassing zijnde richtlijnen.52 En daar 
komt het belang van wie de richtlijn afkomstig is tot uiting. Het rekening houden met is namelijk 
sterker bij richtlijnen van bestuursorganen, dan bij richtlijnen van samenwerkingsverbanden of 
particuliere instanties. Bij die laatste wordt over het algemeen namelijk een technische afweging 
gemaakt, zonder dat een politieke afweging wordt gemaakt over welk beschermingsniveau ge-
wenst is.53 Toch staan de richtlijnen zelf maar zelden ter discussie en geldt dat, als de richtlijn 
                                                                
46
 HR 23 mei 2003, ECLI:NL:HR:2003:AF4610, AB 2004, 157, m.nt. F.J. van Ommeren, ook Bröring 2007, p. 17. 
47
 HR 28 maart 1990, ECLI:NL:HR:2003:ZC4258, AB 1990, 306, m.nt. F.H. van der Burg. 
48
 Damen 2005, p. 515-517. 
49
 AGRvS 21 september 1990, ECLI:NL:RVS:1990:AJ7556, Gst. 1991, 6925.11. 
50
 Damen 2005, p. 516-517. 
51
 Schlössels 2010, p. 775. 
52
 Bröring 2007, p. 18. 
53
 Bröring 2007, p. 19. 
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geaccepteerd is, er niet zomaar van kan worden afgeweken. Het draagt in zoverre wel bij aan 
uniformering.54 Bröring gaat daarin nog een stap verder, naar mijn mening een stap te ver, 
doordat hij aangeeft dat met name de ministeriële richtlijnen niet vrijblijvend zijn en dat afwijken 
alleen bij hoge uitzondering kan.55 Daarmee stelt hij, mijns inziens ten onrechte, de ministeriële 
richtlijnen gelijk met de beleidsregels.  
 
Verder lenen richtlijnen zich voor normering van een bestuursbevoegdheid.56 Van die houvast 
wordt veel door de vergunningverlener gebruik gemaakt, zodat daar ook al snel een sturende 
factor vanuit gaat.57 De status van een richtlijn is niet altijd duidelijk. Soms is dat in de richtlijn 
zelf vermeld als “indicatief karakter” of “als advies”. Maar uiteindelijk geeft de rechter het eind-
oordeel over de mate van binding aan die richtlijn. In het verleden hadden de richtlijnen bijna 
een wettelijke status, ondanks dat ze niet berustten op een wettelijke bevoegdheid.58 De norm-
stelling uit de richtlijnen werd zelfs gezien als de enige juiste invulling van art. 8.11, lid 3 Wm en 
het niet toepassen van die richtlijn was is strijd met het recht.59 Sinds de Wende (zie §2.2) werd 
wel een zekere beoordelingsvrijheid ten aanzien van de toetsingsgrondslag van de Wet milieu-
beheer erkend.60 
 
2.3.4 BREFs in relatie tot de beleidsregel en richtlijnen 
Uit voorgaande volgt dat het verschil tussen de beleidsregel en de richtlijn gelegen is in het feit 
dat de beleidsregel door het bestuursorgaan zelf bij besluit is vastgesteld, en alleen in bijzonde-
re gevallen als de gevolgen onevenredig zijn, afgeweken mag worden. Die afwijkingsmogelijk-
heid is beperkt, aangezien een beleidsregel het resultaat is van een belangenafweging. Tot slot 
moeten de beleidsregels op de juiste wijze zijn bekendgemaakt.  
 
De BREFs zijn niet opgesteld door bestuursorganen (zelf), maar door een groep specialisten uit 
de verschillende lidstaten. Toch lijkt dit wel een zorgvuldige totstandkoming, mede omdat de 
politiek heeft hierbij de mogelijkheid tot een inbreng heeft.61 En die politieke inbreng is in de RIE 
verstrekt via de procedure van art. 75, jo 13 RIE tot vaststelling van de BBT-conclusies. Verder 
maakt men de BREFs op een eenduidige wijze bekend via het internet.  
 
In een onderzoek naar de niet-bindende documenten (de “soft law”) schaart Beijen de BREFs 
onder de soft law. Zij concludeert dat ‘de iure’ deze soft law documenten weinig effect hebben, 
                                                                
54
 Van ’t Lam en Uylenburg 2006, p. 48-49. 
55
 Bröring 2007, p. 19-20. 
56
 Bröring 2007, p. 13. 
57
 Helder 2007, p. 396. 
58
 Van ’t Lam en Uylenburg 2006, p. 42. 
59
 Jongma 2002, p. 186. 
60
 Van ’t Lam en Uylenburg 2006, p. 42. 
61
 Bröring 2007, p. 21-23. 
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aangezien ze in principe juridisch niet verbindend zijn, doch dat ze grote effecten kunnen heb-
ben.62 
 
In die context lijkt een BREF meer richtlijn te zijn, aangezien het niet als besluit is vastgesteld. 
Verder geldt dat alleen verwijzen naar een BREF als motivering te weinig is. Alleen vanwege de 
procedurele vaststelling door de Europese Commissie, komen de BBT-conclusies meer richting 
beleidsregel, maar blijven wat mij betreft nog steeds meer te kwalificeren als een richtlijn. Daar-
bij lijkt dat afwijken van een BREF ook mogelijk is, wellicht ook voor de situatie dat betreffende 
omstandigheden wel bij een BREF betrokken is. Kortom, het gaat mij in ieder geval te ver om 
een BREF met een beleidsregel gelijk te stellen.  
Dit onderscheidt is van belang in verband met de motivering van het besluit, aangezien naar 
een beleidsregel alleen maar hoeft te worden verwezen (art. 4:82 Awb). Daarnaast wordt de 
beleidsregel gezien als recht in de zin van art. 79 Wet RO.  
 
2.4 Beste Beschikbare Technieken 
BBT is als volgt gedefinieerd in art. 3, lid 10 RIE: 
„beste beschikbare technieken”: het meest doeltreffende en geavanceerde ontwikke-
lingsstadium van de activiteiten en exploitatiemethoden, waarbij de praktische bruik-
baarheid van speciale technieken om het uitgangspunt voor de emissiegrenswaarden 
en andere vergunningsvoorwaarden te vormen is aangetoond, met het doel emissies en 
effecten op het milieu in zijn geheel te voorkomen, of wanneer dat niet mogelijk blijkt al-
gemeen te beperken; 
— „technieken”: zowel de toegepaste technieken als de wijze waarop de installatie 
wordt ontworpen, gebouwd, onderhouden, geëxploiteerd en ontmanteld; 
— „beschikbare”: op zodanige schaal ontwikkeld dat de betrokken technieken, kosten 
en baten in aanmerking genomen, economisch en technisch haalbaar in de betrokken 
industriële context kunnen worden toegepast, onafhankelijk van de vraag of die tech-
nieken al dan niet op het grondgebied van de betrokken lidstaat worden toegepast of 
geproduceerd, mits zij voor de exploitant op redelijke voorwaarden toegankelijk zijn; 
— „beste”: het meest doeltreffend voor het bereiken van een hoog algemeen niveau 
van bescherming van het milieu in zijn geheel. 
 
Deze definitie komt sterk overeen met de oude definitie in de IPPC Richtlijn, waar echter nog 
aan is toegevoegd dat bij de bepaling van de beste beschikbare technieken de in bijlage IV van 
de IPPC Richtlijn vermelde punten speciaal in aanmerking moeten worden genomen. In die bij-
lage worden ook de BREFs genoemd. 
 
Ondanks deze heldere definitie is BBT een vaag en complex begrip, net zoals het eerder ge-
noemde alara-beginsel ook een vaag begrip is.63 De ruimte die het begrip in de IPPC Richtlijn 
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heeft, geeft de afzonderlijke lidstaten flexibiliteit. Het betreft dan vooral de koppeling tussen BBT 
en de vergunningplicht. Art. 9, lid 4 IPPC geeft namelijk een nuancering op de eis dat de emis-
siegrenswaarden op BBT moeten zijn gebaseerd, máár rekening moet houden met technische 
kenmerken, geografische ligging en plaatselijke milieuomstandigheden.64 In art. 15, lid 4 RIE is 
diezelfde nuancering beperkt en geldt alleen bij de mogelijkheid tot het stellen van minder 
strenge emissiegrenswaarden, indien buitensporig hoge kosten gemoeid zijn met het behalen 
van de emissiegrenswaarden. De ruimte blijkt ook uit het feit dat de RIE geen concrete emis-
siegrenswaarden bevat, maar dat de emissiegrenswaarden gebaseerd moeten worden op BBT. 
Als de IPPC wel concrete emissiegrenswaarden zou bevatten wordt de ruimte, o.a. aan techni-
sche ontwikkelingen, te veel gefixeerd.65  
 
Ook de reikwijdte van BBT is niet eenduidig. Duidelijk is dat in ieder geval de milieuaspecten 
lucht, water, afval en bodem betrokken dienen te worden, aldus art. 1 RIE (ook art. 1 IPPC 
Richtlijn). Voor andere milieuaspecten (beheer van natuurlijke hulpbronnen, energiegebruik, 
grondstoffen) geeft de Richtlijn wel aanwijzingen, maar het is de vraag in hoeverre deze betrok-
ken moeten worden.66 Ook blijft de vraag of een minder vergaande techniek voor bijvoorbeeld 
lucht toegepast mag worden ten gunste van water.67 Deze vraag is negatief beantwoord door 
de regering, die aangeeft dat uitruil mogelijk is, mits BBT wordt toegepast.68 Het uitgangspunt 
van de Richtlijn is in ieder geval dat een integrale benadering dient plaats te vinden.69 Die inte-
grale benadering heeft in de praktijk van vergunningverlening nog niet echt voet aan de grond 
gekregen en blijft de sectorale benadering nog steeds gangbaar. Een BREF geeft overigens 
ook niet per definitie een evenwichtige integrale benadering, omdat de nadruk op luchtemissies 
ligt en andere aspecten beperkt(er) aan bod komen.70 Incidenteel komt de integrale afweging 
wel aan bod in een uitspraak.71 
 
2.5 BREFs en BBT-conclusies 
Uit voorgaande blijkt dat de BREFs en de BBT-conclusies thans een belangrijke rol spelen bij 
het beschikken op een aanvraag voor een milieuvergunning, er moet immers op grond van art. 
5.4, lid 1 Bor rekening mee gehouden worden. In dit hoofdstuk wordt nader ingegaan op de 
vraag wat BREFs en BBT-conclusies zijn, alsmede wat de status van die documenten is. 
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 Jongma 2002, p. 58. 
64
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2.5.1 BREFs 
Overweging 25 van de IPPC Richtlijn (thans overweging 14 RIE) laat het streven naar harmoni-
satie binnen de EU zien, als het gaat om de industrie op een vergelijkbaar beschermingsniveau 
voor het milieu te krijgen.72 Daartoe vermeld deze overweging “…uitwisseling van informatie  op  
communautair  niveau  met  betrekking  tot  de  beste beschikbare technieken het gebrek aan 
technologisch evenwicht in de Gemeenschap zullen helpen verminderen…”. Art. 13 RIE (voor-
heen art. 16, lid 2 IPPC Richtlijn) geeft de concrete opdracht aan de Europese Commissie om 
informatie over BBT tussen de lidstaten uit te wisselen. En in Bijlage IV van de IPPC Richtlijn is 
bepaald dat rekening gehouden moet worden met de BREFs. 
 
De informatie-uitwisseling vindt plaats via de zogeheten BREFs (BAT Reference documents). 
Deze documenten worden in Sevilla vervaardigd door een technische werkgroep, en wordt 
daarom het ook wel het Sevillaproces genoemd.73 De concepten en de definitieve versie wor-
den gepubliceerd via internet. De BREFs zijn Engelstalige documenten, die zijn opgesteld voor 
de meeste industriële sectoren, die onder de werking van de IPPC Richtlijn vallen; de verticale 
BREFs. Daarnaast is voor een diverse generieke processen, zoals koelsystemen, monitoring en 
de opslag van materiaal, een aantal horizontale BREFs opgesteld. Deze horizontale BREFs 
geven beschrijvingen die voor meerdere sectoren toepasbaar zijn. Een algemene inhoudsopga-
ve van een BREF is in figuur 2.2 weergegeven.74 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
Figuur 2.2: Algemene inhoudsopgave van een BREF 
 
Niet altijd dekken de BREFs alle plaatselijke omstandigheden, bijvoorbeeld geluid en geur ont-
breken regelmatig. Afwijken van een BREF is lastig als een bepaalde techniek wel genoemd is 
in een BREF, maar bij voorkeur niet in Nederland mag worden toegepast, omdat er betere 
technieken zijn. Dan komt de vraag aan de orde of betreffend BREF zich wel verdraagt met de 
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73
 Jongma 2002, p. 72. 
74
 Bij het uitvoeringsbesluit 2012/119/EU is het richtsnoerendocument als bedoeld in art. 13, lid 3 RIE vastgesteld, Zie 
pagina 12 van dit richtsnoerendocument voor algemene indeling BREF. 
Hoofdstuk 1: algemene informatie over de sector, waaronder de omvang van 
de sector en aantallen installaties 
Hoofdstuk 2: toegepaste (productie)technieken 
Hoofdstuk 3: gegevens over emissies en verbruiken, voor de verschillende 
milieucompartimenten. 
Hoofdstuk 4: technieken die in aanmerking komen als BBT. Een beschrijving 
van de technieken met de bijbehorende emissies en verbruiken 
en effecten op andere milieucompartimenten 
Hoofdstuk 5: BBT. Een overzicht van de BBT maatregelen 
Hoofdstuk 6: Opkomende technieken 
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IPPC Richtlijn.75 De BREFs noemen specifieke maatregelen en emissiewaarden, zodat het be-
voegd gezag over een concreet handvat beschikt. Daarbinnen heeft het bevoegd gezag keu-
zemogelijkheden.76 
 
Uitgangspunt van de IPPC Richtlijn is dat een BREF niet meer dan een hulpmiddel is. Dat volgt 
uit de opmerking van de Europese Commissie dat de normen uit de BREFs juridisch niet bin-
dend zijn, maar slechts referentiegegevens bevatten.77 Zo verwijst Bröring ook naar Borgers, 
die de BREF niet meer dan een hulpmiddel noemt om BBT vast te stellen. Dit omdat bijvoor-
beeld de technieken uit het BREF niet meer van BBT-niveau zijn of dat de plaatselijke omstan-
digheden het eisen dat afwijken van BREF nodig is.78 Van den Broek sluit zich daarbij aan dat, 
gelet op art. 9, lid 4 IPPC (thans art. 15, lid 2 RIE), technieken of technologie niet mogen wor-
den voorgeschreven. Hij benoemt het dat in het Sevillaproces technieken worden aangereikt 
welke als referentie kunnen worden gebruikt om zo laag mogelijk emissies te bereiken.79 Dat is 
ook begrijpelijk, aangezien niet iedere situatie gelijk is. De ene inrichting bezit andere kenmer-
ken dan de andere en is op een andere locatie gelegen. Toch biedt een BREF hierbij een hou-
vast, met name om de harmonisatie binnen de EU tussen de industrieën ten aanzien van milieu 
te verbeteren. 
 
2.5.2 BBT-conclusies 
Uit de implementatie van de IPPC Richtlijn in Europa is gebleken dat de interpretatie van BBT in 
de verschillende lidstaten anders is. BBT wordt onvoldoende toegepast en het begrip BBT moet 
meer versterkt en verduidelijkt worden, zodat tot een meer coherente toepassing gekomen 
wordt.80 Uit onderzoek zijn significante verschillen aangetroffen tussen de BREF’s en vastge-
stelde vergunningvoorwaarden, waarvoor door de Europese Commissie geen verklaring kon 
vinden.81 
Om de geconstateerde ongelijkheid tegen te gaan is het begrip BBT in de opvolger van de 
IPPC Richtlijn, de RIE, versterkt. Om die versterking te verzekeren zijn de zogenaamde BBT-
conclusies geïntroduceerd. Deze BBT-conclusies vormen het ijkpunt bij de vaststelling van ver-
gunningvoorwaarden.82 Daarbij legt de RIE de procedurele stappen tot aanname van de BBT-
conclusies formeel vast. Via de procedure van art. 75 RIE krijgen lidstaten nog een laatste stem 
in de besluitvorming over BBT. François merkt op dat de BREF als geheel geen formele rol 
heeft in de RIE, met uitzondering van de BBT-conclusies. De informatie in de BREF moet dan 
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ook gezien worden als achtergrond en verduidelijking van deze conclusies.83 Al met al zijn de 
(BBT-conclusies van de) BREFs minder vrijblijvend dan onder de IPPC Richtlijn en gelden de 
BREFs ter ondersteuning van een zorgvuldige en daadkrachtige motivering. De RIE gaat verder 
over welke betekenis de BBT-conclusies hebben, door voor te schrijven dat de emissiegrens-
waarden gebaseerd moeten zijn op BBT en dat deze niet hoger zijn dan de met BBT geassoci-
eerde emissieniveaus (ook wel emissierange of prestatierange genoemd). Afwijking kan in be-
paalde gevallen nog steeds, doch onduidelijk blijft in hoeverre de genoemde omstandigheden 
de afwijking kunnen rechtvaardigen.84 
 
Voor de Nederlandse praktijk verandert met de RIE niet veel ten opzichte van de IPPC. Moest 
eerst ‘rekening worden gehouden met’ BREFs (art. 5.4, lid 2 Bor (oud)), nu moet rekening wor-
den gehouden met BBT-conclusies (art. 5.4, lid 1 Bor). Daarbij zijn de BBT-conclusies de delen 
uit het BREF waarin BBT beschreven is, met de geassocieerde emissieniveaus, aldus art. 3, lid 
11 RIE. Nog steeds blijft BBT de norm, en BBT-conclusies (en BREFs) blijven hiermee dus de 
referentie voor voorschriften en algemene regels. Bedrijfseffecten blijven beperkt tot verduidelij-
king van de regelgeving en Europese Harmonisatie.85  
 
2.6 Status van BREFs 
In een reeks aan artikelen proberen diverse auteurs een oordeel te geven over de juridische 
status van een BREF. De meningen lopen daarbij uiteen en variëren van dat niet zonder meer 
sprake is van binding aan BREFs tot het in acht nemen van BREFs. De verschillende meningen 
zijn hieronder samengevat weergegeven. 
 
Weinig melding wordt gemaakt dat de BREF een status van een niet gebonden (zwakke) bin-
ding hebben. Jongma geeft aan dat lidstaten niet zonder meer gebonden zijn aan de BREFs, 
aangezien BBT dynamisch is. Een BREF kan op zichzelf geen afbreuk doen aan de bepalingen 
van de Richtlijn en heeft geen directe bindende werking. De nationale autoriteiten houden daar-
bij een eigen verantwoordelijkheid volgens Jongma.86 
 
Een groot deel van de rechtsgeleerden geeft een iets sterkere binding. Dat deel geeft geven 
aan dat afwijken van een BREF mogelijk moet zijn, echter niet zonder motivering. 87 Daarbij is 
de binding aan BREFs in ieder geval zwakker en meer flexibeler dan de binding aan beleidsre-
gels, waarbij zelfs niet moet worden uitgesloten dat milieurichtlijnen kunnen prevaleren boven 
de BREFs. 88 In die vergelijking met de beleidsregels kan evenzo van BREFs worden aangege-
ven dat hoe sterker en duidelijker een BREF is, hoe moeilijker het is om van die BREF af te wij-
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ken.89 Overigens gaat de RIE wat betreft de juridische status van een BREF verder dan de Eu-
ropese en Nederlandse wetgever tot dusverre zijn gegaan, aangezien art. 14, lid 3 RIE bepaalt 
dat de BBT-conclusies de referentie vormen.90 In aansluiting hierop vermeld het Richtsnoeren-
document dat de BREFs beschrijvend zijn en geen verplicht gebruik van technieken voor-
schrijft.91 Ook andere technieken mogen worden toegepast, mits deze een gelijkwaardig niveau 
van milieubescherming bieden.92 
Beijen geeft aan dat de iure de soft law documenten weinig effect hebben, aangezien ze in 
principe juridisch niet verbindend zijn. De facto hebben ze wel grote effecten.93 In de zaak Gri-
maldi is aan de juridische werking aandacht besteed.94 Volgens art. 288 VwEU zijn aanbevelin-
gen niet bindend. Bekeken moet worden of een instrument gelet op de inhoud daarvan niet toch 
bedoeld is om bindende effecten te hebben. In het geval van deze zaak was daar echter geen 
sprake van, maar niet gezegd kan worden dat ze in het geheel geen juridisch effect heeft. Het 
uitgangspunt dat soft law niet verbindend is, betekent dus niet dat het geen betekenis heeft. De 
bewijslast wordt vaak zelfs zwaarder als een lidstaat wil afwijken van soft law. Bij een afwijking 
geldt dat een lidstaat geacht wordt die afwijking te beargumenteren. Een BREF bevat echter 
slechts referentiegegevens, waarbij ook met de specifieke omstandigheden rekening gehouden 
moet worden. In één zaak heeft het Europese Hof gebruik gemaakt van een BREF, en wel om 
vast te stellen of sprake is van een afvalstof.95 Over het geheel concludeert Beijen dat het geen 
documenten zijn die blind gevolgd moeten worden, maar door de abstracte uitgangspunten van 
de IPPC Richtlijn wel als ondersteunend document onmisbaar zijn.96 
Dit sluit aan bij de mening van de Europese Commissie, die inhoudt dat de BREFs geen juri-
disch bindende normen bevatten, maar enkel referentiegegevensgeven. De BREF documenten 
mogen niet de enige basis vormen voor emissiegrenswaarden, aangezien ook van het bevoegd 
gezag verwacht wordt dat zij ook rekening houden met technische kenmerken van de installatie 
en plaatselijke omstandigheden.97 Naar mijn mening zal de Europese Commissie hier nu een 
wat genuanceerdere mening over hebben, aangezien de BBT-conclusies voor de lidstaten een 
sterkere binding hebben dan de BREFs. 
 
Een ander groot deel van de rechtsgeleerden geeft een BREF een nog sterkere binding. Dat 
deel vindt dat binnen de keuzeruimte van een BREF gebleven moet worden.98 Sevenster en 
Kuipers maken ten aanzien van de BREFs dan ook de vergelijking met (materieel gezien) Eu-
ropese regelgeving van techneuten, mede omdat zonder tegenbewijs wordt uitgegaan van de 
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BREFs.99 Borgers tenslotte nuanceert zijn eerdere uiting (dat afwijken van een BREF toch wel 
mogelijk is) door de beoordelingsruimte te koppelen aan alleen de keuzeruimte die in een BREF 
gegeven wordt.100 
 
De meest sterke binding aan een BREF geven Van Gestel en Van ’t Lam en Uylenburg, die af-
wijken alleen toestaan bij de situaties zoals genoemd in art. 18 en art. 15, lid 4 RIE (voorheen 
art. 10 en art. 9, lid 4 IPPC Richtlijn).101 Van ’t Lam en Uylenburg geven zelfs aan dat alleen 
vanwege het feit dat een BREF een marge bevat sprake is van “rekening houden met” en dat 
het eigenlijk gezien moet worden als “in acht nemen”.102 
 
2.7 Vrijheden rondom BREFs 
Zoals uit de voorgaande paragraaf over de status van een BREF geconcludeerd kan worden, 
blijkt dat een BREF niet altijd heel strikt gevolgd hoeft te worden.  
Om te beginnen is een BREF niet altijd even duidelijk of bevatten zelfs slordigheden.103 Dat zou 
bijvoorbeeld blijken uit ABRvS 23 september 2009, waarin werd aangegeven dat de verschil-
lende BREFs niet eenduidig zijn over de vraag of het affakkelen van reguliere emissies als BBT 
kan worden beschouwd (r.o. 2.13.3).104 Andere aspecten of onduidelijkheden zijn er omtrent:105  
• Calamiteiten in de zin in hoeverre ongewone en gewone fluctuaties in de bedrijfsvoering 
worden betrokken bij de prestatierange uit een BREF (ABRvS 28 januari 2009).106 
• Indien de installatie niet of niet volledig vergelijkbaar is met de referentie omstandigheden 
van een BREF. Het BREF moet dan duidelijkheid geven over de data waarop de referentie 
omstandigheden zijn gebaseerd. 
• Split views (afwijkende meningen in een BREF). Soms geeft de Afdeling wel betekenis aan 
de split view, zie bijvoorbeeld ABRvS 28 mei 2008.107 Ook met de RIE lijkt dit te kunnen 
worden voortgezet. De RIE staat daaraan niet in de weg, aangezien de systematiek niet we-
zenlijk anders is. Daarnaast wordt in het Richtsnoerendocument ook aangegeven waar af-
wijkende meningen plaats krijgen in een BREF.108 
• Soms gaat een BREF uit van bepaalde brandstoffen terwijl in de praktijk andere brandstof-
fen worden gebruikt (bijv. cokesovengas in plaats van aardgas).109  
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• Niet altijd garanderen de leveranciers de in het BREF vermelde emissiegrenswaarden. Zo 
zijn NOx eisen gesteld aan ethyleenkrakers, terwijl niet duidelijk is hoe deze eisen in het 
BREF zijn gekomen en het bedrijfsleven ze als onhaalbaar beschouwd.110 
 
2.7.1 Keuze tussen maatregelen uit een BREF 
In de regel moet een keuze gemaakt worden tussen verschillende maatregelen die als BBT 
worden aangemerkt in het BREF. Diverse auteurs geven aan dat niet zomaar een willekeurige 
maatregel uit een BREF mag worden gekozen, maar dat integraal een beoordeling moet 
plaatsvinden, welke gemotiveerd moet worden. Daarbij moet steeds gestreefd worden naar de 
hoogst haalbare bescherming van het milieu.111 Jongma zag deze beoordelingsruimte al bij de-
ze keuze tussen de technieken.112 En bij de keuze binnen de ranges die een BREF geeft is het 
niet op voorhand dat de laagste emissiewaarde gekozen moet worden. Sevester geeft daarom-
trent aan dat volgens de IPPC Richtlijn geen technieken, maar grenswaarden moeten worden 
voorgeschreven. Volgens hem worden bij een dergelijke benadering, om het laagste emissieni-
veau voor te schrijven, bepaalde technieken uitgesloten en impliciet dus toch een specifieke 
techniek voorgeschreven.113  
 
In verband met de keuzes wordt bij het bepalen van BBT in de praktijk vooral hoofdstuk 5 (be-
schrijving BBT) uit een BREF gehanteerd. Hoofdstuk 5 kan echter niet los worden gezien van 
de achtergrond, uitleg en randvoorwaarden die in hoofdstuk 4 vermeld zijn. Ook bevat hoofd-
stuk 5 geen tekst meer over de split views. Van den Bosch geeft zelfs aan dat niet gezegd is dat 
de BBT-conclusies zelfstandig bruikbaar zijn en dat uiteindelijk toch het hele BREF nodig zal 
blijven.114  
 
2.7.2 Milieukwaliteisnormen en plaatselijke omstandigheden 
In sommige situaties moeten op grond van art. 18 RIE (art. 10 IPPC Richtlijn) strengere eisen 
worden opgelegd dan die normaal op grond van BBT worden bereikt. Bij de vergunningverle-
ning is dit een resultante van toetsing aan de milieukwaliteitsnormen van luchtkwaliteit of opper-
vlaktewaterkwaliteit. Voor luchtkwaliteit zijn de normen opgenomen in bijlage 2 van de Wet mili-
eubeheer en is de toetsing geregeld in art. 2.14, lid 1 onder c, sub 2 Wabo. De milieukwaliteits-
normen voor lucht moeten ‘in acht’ genomen worden. Indien niet aan deze milieukwaliteitsnor-
men wordt voldaan ontstaat een weigeringsgrond, zoals bedoeld in art. 2.14, lid 3 Wabo, voor-
zover ook geen voorschriften hieromtrent aan de vergunning zijn te verbinden.115  Voor de water 
hebben milieukwaliteitsnormen tot recent geen grote rol gespeeld. Het toetsingskader was ge-
richt op de aanpak van emissies terwijl de normen in de vergunning gebaseerd moeten zijn op 
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de kwaliteit van het ontvangend oppervlaktewater.116 Nu zijn voor water de normen opgenomen 
in het Besluit kwaliteitseisen monitoring water 2009. Een directe koppeling naar deze AMvB is 
echter niet aanwezig bij de verlening van een vergunning (krachtens de Waterwet).  
 
Soms werd bij deze toetsing aan de milieukwaliteitsnormen ook art. 9, lid 4 IPPC betrokken, 
zodat de aspecten als geografische ligging en plaatselijke milieuomstandigheden aanleiding zijn 
om strengere eisen op te leggen. Zoals aangegeven in §2.4 is dit laatste aspect ingeperkt in de 
RIE. Niet duidelijk is of die afweging over ‘plaatselijke omstandigheden’ een extra criterium is 
naast de BBT afweging.117 Jongma geeft daarbij aan dat de Afdeling vrij indringend toetst of 
tenminste BBT is toegepast, maar dat de Afdeling de nodige bestuurlijke vrijheid geeft bij de 
plaatselijke omstandigheden. Dat is dus een marginale toetsing.118 
 
2.7.3 Afwijken van een BREF 
Uit voorgaande is reeds gebleken dat afwijken van een BREF niet zonder meer mogelijk is. In 
ieder geval is voor soepelere eisen een motiveringsplicht in art. 15, lid 4 RIE opgenomen. Roos 
geeft aan dat dit zich bijvoorbeeld kan voordoen bij toepassing van technieken waar in een 
BREF geen rekening mee is gehouden.119 Echter ten aanzien van het opnemen van grens-
waarden in algemene regels (AMvB’s) geeft hij aan dat afwijken van BBT-conclusies vrijwel 
nooit te rechtvaardigen valt, aangezien deze zorgvuldig op Europees niveau en in samenspraak 
met het bedrijfsleven zijn opgesteld.120 
Borgers komt tot een genuanceerdere stellingname. Als technieken en maatregelen worden 
toegepast uit een BREF houdt dit niet per definitie in dat BBT wordt toegepast. De betreffende 
techniek kan inmiddels bijvoorbeeld verouderd zijn. En andersom geldt ook dat bepaalde tech-
nieken, die niet in een BREF worden genoemd, zeker ook als BBT kunnen worden aange-
merkt.121 Dit is ook vanuit het systeem van de IPPC Richtlijn en (wellicht in iets mindere mate) 
de RIE verklaarbaar. Het gaat er immers om dat BBT wordt toegepast, niet dat een BREF wordt 
toegepast. De motivering moet dan wel aansluiten bij de criteria zoals die bij bepaalde BBT-
maatregelen uit een BREF worden genoemd. Zie daarvoor bijvoorbeeld de uitspraak van 14 
december 2011 omtrent het energiegebruik van een installatie.122 De grenzen waarbinnen ge-
bleven moet worden met het afwijken van met name BBT-conclusies zijn overigens nog niet 
helder.123 Ook Oosterhuis en Peeters kiezen voor een meer flexiblere benadering en geven aan 
dat afwijken van de in een  BREF opgenomen maatregelen soms zelfs de voorkeur kan hebben 
in verband met de bescherming van het milieu. Zij stellen zelfs voor om dit als zondanig in de 
Wet milieubeheer op te nemen. Tegelijk onderkennen zij het gevaar dat bij een te flexibele rol 
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de decentrale overheid geneigd kan zijn om minder streng dan een BREF te gaan, bijvoorbeeld 
vanuit de lokale economie (gewenste bedrijfsvestiging).124 
 
Bij het nagaan of afwijken van een BREF mogelijk is, geldt nog steeds het beginsel dat beslist 
wordt op de aanvraag. De aanvraag moet gebaseerd zijn op BBT, waaruit blijkt dat de eerste 
keuze van BBT bij de aanvrager ligt. Indien het niet mogelijk is BBT voor te schrijven, zonder de 
grondslag van de aanvraag te verlaten, moet de vergunning worden geweigerd.125 Het zal dan 
in de praktijk naar verwachting alleen voorkomen dat afwijken van de als BBT-aangemerkte 
maatregelen wordt ingegeven door de aanvrager zelf.126 Het lijkt zeer lastig, zo niet onmogelijk, 
voor een bestuursorgaan om een techniek die als BBT is aangewezen niet toe te staan en te 
kiezen voor een niet aangewezen BBT maatregel.127 De uitzondering is natuurlijk als die aan-
gewezen techniek verouderd is. Hierbij geldt sinds de implementatie van de RIE wel de nuance-
ring dat bij ambtshalve aanpassen van de vergunning wel een mogelijkheid aanwezig is om de 
grondslag van de aanvraag te verlaten (zie ook art. 2.31a Wabo). 
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 Oosterhuis, Peeters & Uylenburg 2007, p. 88-92. 
125
 Oosterhuis, Peeters & Uylenburg 2007, p. 38. 
126
 Blomberg en  Jongma 2007, p. 35. 
127
 Jongma 2006, p. 355. 
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3 Jurisprudentieanalyse van het gebruik 
van BREFs 
3.1 Opzet van de analyse 
Dit hoofdstuk geeft een beschrijving van de wijze waarop het empirisch onderzoek naar de ju-
risprudentie is uitgevoerd, alsmede een verslag van de op deze jurisprudentie uitgevoerde ana-
lyse. De analyse richt zich op het gebruik van BREFs in relatie tot de vaststelling van BBT. Zo-
doende zijn alle uitspraken met het trefwoord BREF uit de periode 2002 tot en met maart 2014, 
beoordeeld en geanalyseerd. Als criterium is gesteld dat het steeds om IPPC bedrijven moet 
gaan. Bij niet-IPPC bedrijven is namelijk meer ruimte bij de afweging van BBT en de BREFs 
hoeven niet zo strikt te worden toegepast. Om na te gaan of sprake is van een IPPC bedrijf is 
uitgegaan van de tekst van de uitspraak, maar in die uitspraak is niet altijd expliciet vermeld of 
sprake is van een IPPC bedrijf. Alleen als expliciet vermeld is dat het geen IPPC bedrijf betreft, 
of dat eenduidig blijkt dat geen er sprake is van een IPPC bedrijf, maakt die uitspraak geen on-
derdeel uit van de analyse.  
Niet onderzocht zijn de uitspraken waar BBT is bepaald zonder dat gebruik is gemaakt van een 
BREF document. Het uitgangspunt van dit onderzoek is dat het om IPPC bedrijven moet gaan, 
en in een beperkt aantal uitspraken is aangegeven of het bedrijf wordt aangemerkt als IPPC 
bedrijf. Zodoende is het niet mogelijk om aan de hand van trefwoorden een selectie te maken 
van IPPC bedrijven, waar BBT is bepaald zonder dat daarbij een BREF is gebruikt. Het zou te 
omvangrijk zijn om alle uitspraken die verband houden met de milieuvergunning hierop te on-
derzoeken.  
Een nuance wordt aangebracht dat de analyse alleen is gebaseerd op de uitspraken. De onder-
liggende beroepschriften en het verweer is niet onderzocht. Een krachtiger of zwakker be-
roep/verweer kan tot een andere motivering van de uitspraak leiden.  
 
De uitspraken zijn onderzocht op de aandachtspunten zoals aangegeven in paragraaf 1.3. Ten 
aanzien van het aspect wanneer sprake is van plaatselijke omstandigheden, zijn de volgende 
criteria gehanteerd: 
1. In de uitspraak zijn bewoordingen “geografische ligging” of “plaatselijke omstandigheden” 
gebruikt; 
2. Er is toepassing gegeven aan de Wet ammoniak en veehouderij (bij veehouderijen is dit de 
zogenoemde omgevingstoets); 
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3. Het gebruik van de term immissies. Maar niet in de situatie dat alleen toetsing aan de wette-
lijke luchtkwaliteitseisen plaatsvindt of in de situatie dat alleen geur als onderdeel wordt ge-
noemd, zonder dat hierbij wordt verwezen naar plaatselijke omstandigheden; 
 
3.2 Overzicht van aantallen 
In totaal ging het om 223 uitspraken waar de term “BREF” is genoemd. Een verdere uitsplitsing 
is opgenomen in tabel 3.1. Overigens is het goed om aan te geven dat, zoals uit §2.1 en §2.5 
blijkt, materieel gezien er geen verschil is in het toetsingskader omtrent de toepassing van 
BREFs. De oude rechtspraak blijft daarmee haar waarde behouden, ook voor het huidige toet-
singskader. In het overzicht is de onderverdeling naar milieucompartiment / beroepsgrond ook 
opgenomen. 
 
Tabel 3.1: Overzicht aantallen uitspraken 
Type aantal Milieucompartiment /  
beroepsgrond (alleen IPPC) 
aantal 
TOTAAL met vermelding BREF 223 lucht 87 
Aantal IPPC bedrijven 203 water 26 
 waarvan Wm (of Wm en Wvo) 165 energie 8 
  Wvo 18 grondstof 8 
  Nb-wet 1 geluid 6 
  Wwh 5 techniek 101 
  Wabo 7   
  Wob 1   
  Wbb 1   
  Evoa 5   
 
Uit tabel 3.1 blijkt dat het merendeel van de uitspraken een vergunning op grond van de Wet 
milieubeheer betreft. Dit is dus met het toetsingskader zoals dat gold voor de invoering van de 
Wabo. Uit een verdeling op grond van het milieucompartiment wordt dit beeld bevestigd, aan-
gezien het merendeel van de beroepsgronden ingaat op het aspect luchtemissies.  
Bij uitsplitsing naar milieucompartiment/beroepsgrond is niet altijd exact aan te geven onder 
welke beroepsgrond het valt. Dat komt doordat soms de grond een bepaalde techniek betreft, 
waarbij ook andere aspecten (bijvoorbeeld lucht en/of water) worden betrokken. Het overzicht 
geeft overigens wel een beeld, hetgeen voor dit onderzoek voldoende is. 
Verder is een uitsplitsing gemaakt naar de aantallen per industriële sector (hoofdcategorie) op-
genomen.128 Deze uitsplitsing is opgenomen in tabel 3.2. In deze tabel is ook vermeld welke 
BREFs zijn gebruikt. 
 
  
                                                                
128
 Alleen de hoofdcategorie is opgenomen. Sommige inrichtingen omvatten meerdere categorieën, bijvoorbeeld een 
chemische installatie met een energiecentrale. 
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Tabel 3.2: Overzicht aantallen per milieucompartiment en per industriële sector 
industriële sector aantal BREF aantal 
energiecentrale 37 cement 2 
raffinaderijen  14 chlooralkali 1 
metaal  6 koeling 16 
oppervlakkenbehandeling 
van metalen 
3 oppervlakkenbehandeling 
van metalen 
4 
keramisch  7 voeding 5 
cement 2 anorganische chemie* 3 
glas 4 keramisch 7 
chemie  12 ferrometal 4 
afvalverbranding 20 grote stookinstallaties (LCP) 34 
afvalverwerking 23 organische chemie 4 
stortplaatsen 3 metaal 4 
papier 2 monitoring 4 
textiel 2 non-ferrous 1 
voedingsmiddelen 8 polymeren 1 
slachthuizen 4 opslag 5 
oppervlakkenbehandeling 
met organische stoffen 
2 oppervlakkenbehandeling 
met organische stoffen 
1 
agrarisch 54 raffinage 14 
  slachterijen 4 
  smederijen 3 
  papier 2 
  textiel 2 
  veehouderij 52 
  afval 13 
  afvalwater en afgasreiniging 6 
  afvalverbranding 20 
  glas 4 
  cross-media 3 
  energie 3 
* in de uitspraak van 22 mei 2007 wordt BREF anorganische fijnchemie vermeld. Deze bestaat niet, ver-
moedelijk is dat BREF anorganische chemie 
 
3.3 Status van een BREF en kostenafweging in een BREF 
Dat er verschil is tussen het begrip BBT en het BREF geeft de Afdeling duidelijk aan in de eer-
ste uitspraak waar een BREF wordt aangehaald. De Afdeling geeft namelijk aan dat een BREF 
niet nodig is voor bepaling van BBT.129 Kortom: voldaan moet worden aan BBT, en niet aan een 
BREF.  
 
In §2.3.3 is geopperd dat een richtlijn (BREF) zelden zelf ter discussie staat, ondanks dat het 
veelal een technische afweging is. In maar één uitspraak komt de ondeugdelijkheid van een 
BREF aan bod. De afdeling wijst daar twijfel over de objectiviteit van een BREF (Dutch notes on 
BAT) van de hand, omdat niet gebleken is dat dit geen objectieve weergave van de stand der 
                                                                
129
 ABRvS 13 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0308. 
Jurisprudentieanalyse van het gebruik van BREFs 
 
 
Pagina 30 van 55
 
techniek is ten tijde van het genomen besluit.130 Verder constateert de Afdeling dat tussen een 
aantal BREFs sprake is van strijdigheid.131 
 
In een aantal zaken gaat de Afdeling in op de status van een BREF. De Afdeling geeft aan dat 
een BREF invulling aan BBT geeft.132 Verder geeft de Afdeling aan dat de referentiewaarden 
over het algemeen zijn bedoeld om de milieuprestatie aan te geven van de installatie die als 
BBT wordt gezien (en zo dus harmonisatie binnen de EU te realiseren).133 De Afdeling geeft ook 
aan dat alleen gemotiveerd van een BREF mag worden afgeweken.134 In enkele gevallen geeft 
een BREF zelf ook duidelijkheid, bijvoorbeeld in het BREF LCP, waar vermeld is dat de rende-
menten afhangen van de omstandigheden en zodoende geen absoluut karakter heeft.135 Voor 
wat betreft het gebruik van de andere hoofdstukken, niet zijnde het hoofdstuk BBT, verschaft de 
Afdeling duidelijkheid. Bijvoorbeeld dat hoofdstuk 4 (het hoofdstuk met beschrijving van tech-
nieken die in aanmerking kunnen komen voor BBT) gebruikt kan worden, mits goed gemoti-
veerd.136 In die zaak had het bevoegd gezag naar aanleiding van dat hoofdstuk een strengere 
eis opgelegd, maar onvoldoende rekening gehouden met andere effecten (meer verbuik van 
hulpstoffen en extra productie van afval). En ten aanzien van de bijlagen geldt dat deze alleen 
als achtergrond gebruikt worden.137 Bij de bepaling van BBT speelt de ouderdom van een BREF 
mee, in die zin dat een oud BREF niet meer de laatste stand van BBT hoeft te zijn.138 Dit BREF 
bevatte namelijk de inzichten uit 1997, en werd op dat moment (2007) herzien, waarbij in ande-
re BREFs al lagere grenswaarden voor dezelfde parameter werden gehanteerd. 
Ten aanzien van de beoordelingsvrijheid die een BREF geeft, laat de uitspraak van 28 oktober 
2010 een voorbeeld zien over de afzet van restwarmte.139 Het BREF roept alleen op tot een zo 
hoog mogelijke energie efficiency, met als voorbeeld de afzet van restwarmte. De concrete in-
vulling wordt echter aan de lokale autoriteiten overgelaten. 
 
Met betrekking tot de kostenafweging geldt dat die reeds in een BREF is gemaakt.140 Maar in 
een enkel BREF wordt daar een uitzondering op gemaakt. Zo blijkt dat het BREF Aardolie- en 
aardgasraffinaderijen expliciet vermeld dat het moeilijk kan zijn om bepaalde technieken in be-
staande installaties te installeren en dat daar onevenredige kosten mee gemoeid zijn. De Afde-
ling onderkent in deze ook die kostenafweging.141 Uit de uitspraak van 5 februari 2014 blijkt dat 
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 ABRvS 20 november 2002, ECLI:NL:RVS:2002:AF0856. 
131
 ABRvS 23 september 2009, ECLI:NL:RVS:2009BJ8301. 
132
 ABRvS 28 januari 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH1132. 
133
 ABRvS 19 november 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG4697. 
134
 ABRvS 5 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:285. 
135
 ABRvS 27 augustus 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BE9313. 
136
 ABRvS 13 januari 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BK8980. 
137
 ABRvS 4 april 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW0778. 
138
 ABRvS 28 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD2643. 
139
 ABRvS 28 oktober 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG3360, JAF 2008, 69, m.nt. Van der Meijden. 
140
 ABRvS 22 juli 2009, ECLI:NL:RVS:2009:BJ3426, r.o. 2.10.1. 
141
 Zie bijvoorbeeld ABRvS 25 april 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW3940, r.o. 9-9.2. 
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kosteneffectiviteit een rol kan spelen indien lagere eisen worden gesteld.142 Het bedrijf kreeg 
een eis opgelegd die strenger was dan de range, maar kon op basis van de kosteneffectiviteit 
onvoldoende aantonen dat dit geen BBT was, mede omdat de lagere eis in het verleden ook 
haalbaar was.143 Het college mocht dus een strengere eis opleggen. 
 
Een enigszins bijzondere uitspraak is de uitspraak van 17 mei 2006, waarin door derden ver-
zocht is om een vergunning aan te passen, volgens art. 8.23, lid 2 Wm (oud).144 Een deel van 
de installatie voldeed niet aan BBT, omdat een reinigingstechniek (DeNOx-installatie) ontbrak. 
Het bevoegd gezag paste de vergunning desondanks niet aan. De Afdeling ging hierin mee, 
mede omdat met een dergelijke ingrijpende wijziging de grondslag van de aanvraag wordt ver-
laten. Mijns inziens zal een dergelijke uitspraak in het licht van de RIE niet meer kunnen, omdat 
art. 2.31a Wabo de mogelijkheid om andere technieken voor te schrijven, dan aangevraagd of 
vergund, nu wel toestaat.145 
 
3.4 Andere technieken dan genoemd in BREF 
In diverse zaken is een andere techniek, dan genoemd in een BREF, aan de orde. Een aantal 
opvallende wordt hierna besproken.  
De eerste uitspraak (veehouderij) daaromtrent betreft het gebruik van een techniek waarmee 
een minder grote emissiereductie bereikt kan worden.146 De Afdeling oordeelt dat onvoldoende 
is onderzocht of de voorgestelde techniek aan BBT voldoet. Een tweede uitspraak is bij een 
afvalverwerker waar een techniek niet in het BREF is vermeld, maar wel bij een techniek uit het 
BREF wordt aangesloten.147 De emissie-eis uit de vergunning is gebaseerd op de range uit het 
BREF, zodat de Afdeling concludeert dat er “geen aanleiding is voor het oordeel dat verweerder 
niet op goede gronden het standpunt heeft ingenomen dat sprake is van een – naleefbare - 
emissiegrenswaarde overeenkomstig de beste beschikbare technieken”. Een nader oordeel 
over de techniek zelf wordt niet gegeven.  
In de uitspraak van 17 januari 2007 wordt wel een oordeel gegeven over een techniek, die niet 
in het BREF is vermeld.148 Het betreft een veehouderij waar een stalsysteem met chemisch 
luchtwassysteem niet in het BREF is opgenomen. Dit systeem heeft een grotere emissiereduc-
tie, maar de andere effecten ten aanzien van elektriciteit en afvalwater zijn niet betrokken in de 
afweging, zodat niet geoordeeld kon worden dat voldaan is aan BBT. Uit onder andere de uit-
spraak van 25 juli 2007 blijkt dat die afweging ten aanzien van elektriciteit en afvalwater wel is 
gemaakt.149 Het bevoegd gezag vond in deze zaak de nadelige effecten opwegen tegen de gro-
tere emissiereductie en heeft daar ook vergunningvoorschriften aan verbonden. De Afdeling 
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concludeert dat er geen aanleiding is voor het oordeel dat de verweerder zich niet op goede 
gronden op het standpunt heeft gesteld dat het systeem is gebaseerd op de beste beschikbare 
technieken.  
Het gebruik van een mobiele spuitcabine, om ook bij hoge windsnelheid schepen te spuiten, 
werd niet als BBT erkend.150 Het bevoegd gezag gaf aan dat het ook een toereikende maatregel 
bij hoge windsnelheden zou zijn, maar onderbouwde die stelling niet met objectieve en verifi-
eerbare gegevens, zodat de Afdeling de motivering ondeugdelijk achtte.  
Een techniek die niet genoemd is in het BREF, maar wel als BBT werd erkend is aan de orde 
geweest in de zaak van 14 december 2011 omtrent een verwerker van slachtafval.151 In deze 
zaak had het bevoegd gezag een integrale beoordeling gemaakt. Hoofdstuk 5 (beschrijving 
BBT) van het BREF gaf namelijk geen prestatieranges aan, zodat voor de afweging gebruik is 
gemaakt van de range uit hoofdstuk 4 van het BREF (het hoofdstuk met beschrijving van tech-
nieken die in aanmerking kunnen komen voor BBT) over het energieverbruik van de voorge-
stelde techniek. Over dit energieverbruik oordeelt de Afdeling dat hoofdstuk 4 van de in het 
BREF opgenomen techniek alleen maar een voorbeeld is. Overigens was volgens de Afdeling 
wel sprake van BBT. Verder gaat de Afdeling in deze uitspraak nader in op de luchtemissies. 
Een tabel uit hoofdstuk 3 van het BREF vermeld de luchtemissies, welke waren gebaseerd op 
een tweetal Finse bedrijven. Uit die onderliggende rapportages uit Finland bleek dat die bedrij-
ven niet met het bedrijf in kwestie te vergelijken waren en zodoende niet toepasbaar waren. 
Hier wordt mijn mening bevestigd dat een BREF wel een (goed) hulpmiddel is ter bepaling van 
BBT, maar dat er wel met verstand gebruik van gemaakt moet worden. Zoals onder andere Van 
den Broek en Bröring aangeven is het een hulpmiddel en dient een BREF niet klakkeloos te 
worden overgeschreven.152 Dit ondermijnt het gebruik van een BREF niet, omdat een BREF 
nog steeds de algemene milieubelasting als richtwaarde aanreikt. 
 
Uit deze uitspraken blijkt dat de mogelijkheid zeker aanwezig is om een andere techniek dan 
genoemd in een BREF toe te passen. Dat wordt bevestigd in de toepassing van een chemische 
wasser bij de veehouderijen, terwijl deze niet in het BREF is genoemd. Van belang is dat de 
effecten worden afgewogen, met name de aspecten die in hoofdstuk 5 van het BREF zijn be-
schreven. De aspecten die in de andere hoofdstukken van een BREF zijn genoemd, zijn even-
eens van belang, maar daar kent de Afdeling minder gewicht aan toe.153  Hieruit blijkt het credo 
dat BBT moet worden toegepast en niet per definitie de technieken uit een BREF. 
 
3.5 Emissieranges 
De hoogte van de emissiegrens, zoals opgenomen in de vergunning, is regelmatig een twist-
punt. Een BREF geeft vaak een emissierange aan. In deze paragraaf wordt ingegaan op welke 
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 ABRvS 21 oktober 2010, ECLI:NL:RVS:2009:BK0848. 
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wijze de Afdeling met deze emissierange omgaat. De algemene lijn is dat indien de gestelde eis 
binnen de range van een BREF valt, ook wordt voldaan aan BBT. 
Bij de range moet gelet worden op het stadium van het BREF. Zo waren normen in het Besluit 
verbranden afvalstoffen (Bva, oud) gesteld voor een aantal parameters die hoger waren dan de 
range, zoals opgenomen in het concept BREF.154 In het definitieve BREF waren die betreffende 
parameters vervallen, zodat de Afdeling oordeelde dat de normen uit het Bva ook als BBT kun-
nen worden beschouwd. Ten aanzien van het Bva zijn meerdere uitspraken gedaan. Een opval-
lende uitspraak betrof die over de eis voor koolmonoxide (CO) uit het Bva. Die eis voor CO uit 
het Bva is namelijk hoger dan de prestatierange uit het BREF. Echter in het Bva is ook een 
norm opgenomen voor onverbrande koolwaterstoffen (CxHy), die wel met de prestatierange uit 
het BREF overeenkomt. Beide parameters (CO en CxHy) zijn een maat voor de mate van een 
goede verbranding. Doordat de verbrandingsefficiënte en de goede werking van de installatie 
alsnog is geborgd via de norm voor CxHy, werd wel aan BBT voldaan.155 In diezelfde uitspraak 
oordeelt de Afdeling ook stellig op de verschillen tussen halfuursgemiddelde en daggemiddelde 
waarden in het algemeen. Indien één van deze twee waarden uit het Bva binnen de presta-
tierange ligt, dan wordt voldaan aan BBT. Tenslotte blijkt uit deze uitspraak dat het rendement 
van de installatie in kwestie lager is dan de prestatierange. Het BREF gaat echter uit van ande-
re brandstoffen, waarvoor deze prestatierange met betrekking tot de rendementen van toepas-
sing is. De prestatierange was dus niet van toepassing op de casus. Het oordeel was dat wel 
aan BBT wordt voldaan. 
Ook de onderkant van een range is van belang, aangezien een norm ook naleefbaar moet zijn. 
Dit blijkt uit de uitspraak waar een lage eis is opgenomen, die overeenkomt met de waarde uit 
het BREF. 156 Echter het BREF geeft aan dat bij gebruik van borium de emissie tot 10 keer ho-
ger kan zijn dan de norm. Dat was in casu het geval en het bevoegd gezag had dat niet onder-
kend. De in de vergunning opgelegde eis kon daarmee niet worden nageleefd. 
In de uitspraak van 26 maart 2008 wordt geconcludeerd dat de geluidsisolatie van de opslaghal 
lager is dan in het BREF is aangegeven.157 Aangezien dit geen bepalende geluidsbron was, 
werd toch voldaan aan BBT. 
Dat onder omstandigheden ook buiten een range vergund kan worden blijkt uit de uitspraak van 
10 september 2008.158 In het BREF LCP is vermeld dat de ranges gelden tijdens normale be-
drijfsomstandigheden, terwijl tijdens opstarten of uitschakelen hogere emissies kunnen optre-
den. Het bevoegd gezag had daar rekening mee gehouden, mede omdat deze als pieklasteen-
heid wordt gebruikt en beperkt in bedrijf is. 
De Afdeling accepteert ook als het bevoegd gezag op pragmatische wijze motiveert dat voldaan 
wordt aan BBT. Dat volgt uit een zaak waarin de emissie binnen de range van de zogenaamde 
‘bubble’ is bleef (bij bubble wordt de totale emissie van de hele inrichting bekeken in plaats van 
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een individuele installatie).159 Ten aanzien van de emissie van onder andere de fakkel ontbreekt 
een duidelijke referentie en is zodoende in de vergunning het totale emissieplafond (bubble) op 
pragmatische wijze vastgesteld. Een interessante uitspraak over het bubble-concept is de uit-
spraak van 25 april 2012, omdat in deze uitspraak ook de relatie met de ‘split view’ aan bod 
komt.160 Er was in de vergunning een norm opgelegd als bubble en voor een individuele instal-
latie. Deze norm voor bubble viel binnen de range uit het BREF. De norm uit de vergunning 
voor de individuele installatie lag hoger dan de range, doch onder de waarde die de split view 
gaf. De Afdeling oordeelt dat het BREF die waarde van de split view niet uitsluit en deze extra 
waarborg onder deze omstandigheden wel voldaan wordt aan BBT. Een paar weken later komt 
diezelfde split view weer aan bod in een uitspraak.161 Nu was alleen een eis (50 mg/Nm3) opge-
nomen die hoger lag dan de range (5-20 mg/Nm3), maar op het niveau van de split view. Het 
bevoegd gezag overwoog daarbij dat het een bestaande installatie betrof, overgegaan was op 
een andere brandstof waardoor de emissie al sterk gereduceerd was en dat het Bees A voor 
bestaande installaties ook diezelfde grenswaarde kende. De Afdeling kon zich vinden in deze 
motivering. 
Een uitspraak waar de eis binnen de range van het BREF is gebleven, maar toch niet als BBT 
werd gezien is die van 23 mei 2012.162 De norm uit de vergunning lag op de bovengrens van de 
range uit het BREF, maar de oplegnotitie stelde een range die lager was. Het bevoegd gezag 
had aangegeven dat een BREF prevaleert, hetgeen volgens de Afdeling niet het geval is. Ook 
had het bevoegd gezag onvoldoende aangegeven waarom van de oplegnotitie mocht worden 
afgeweken, zodat het besluit niet in stand gelaten kon worden.  
Niet altijd is in het hoofdstuk van het BREF dat BBT behandelt een range aangegeven. Dan 
wordt teruggegrepen op de voorafgaande hoofdstukken. De wijze waarop hier mee omgegaan 
kan worden, is aan de orde in de uitspraak van 14 december 2011.163 Hoofdstuk 4 (het hoofd-
stuk met beschrijving van technieken die in aanmerking kunnen komen voor BBT)  vermeld na-
melijk ranges voor het energieverbruik, maar deze moeten als voorbeeld worden beschouwd 
volgens de Afdeling. 
 
Uit deze uitspraken kan worden geconcludeerd dat de prestatierange uit een BREF leidend is. 
In beginsel geldt dat indien binnen de range gebleven wordt, ook voldaan wordt aan BBT. Aan 
de onderzijde (strengste kant) geldt dat de vergunningeis dan wel naleefbaar moet zijn. Aan de 
bovenkant is soms enige ruimte indien een split view is opgenomen in het BREF. Op andere 
wijze een hogere waarde vergunnen dan de prestatierange lijkt niet mogelijk. Dat is mijns in-
ziens ook het geval bij de enige twee situaties waarin een hogere waarde dan de prestatierange 
werd vergund. De eerste situatie had betrekking op een vergunningeis voor een installatie die 
alleen bij onvoorziene omstandigheden in bedrijf was. De eis uit de vergunning was hoger dan 
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de prestatierange uit het BREF, maar de prestatierange was ook gebaseerd op normale be-
drijfsomstandigheden. Daarmee was de prestatierange niet van toepassing en werd wel aan 
BBT voldaan. De tweede situatie betrof dat de hogere waarde voor CO uit het Bva. Echter, de 
andere vergunde parameter hing samen met de eis voor CO en zodoende gaf deze voldoende 
borging dat voldaan werd aan BBT. Men zou kunnen stellen dat impliciet hiermee de norm voor 
CO ondergeschikt is. Als zodanig blijft de emissie van installatie binnen de prestatierange.  
Met deze laatste situatie vergelijkbaar was de situatie dat de geluidsemissie van één onderdeel 
hoger was dan de waarde uit het BREF, maar dat deze ondergeschikt was aan de totale geluid-
semissie.  
Met de implementatie van art. 15, lid 4 RIE in de Nederlandse wetgeving (art. 5.5, lid 7 Bor) 
heeft het bevoegd gezag nu wel de mogelijkheid om – onder voorwaarden – minder strenge 
eisen op te nemen. Geen uitspraken zijn mij bekend waarin dit aan bod is gekomen. 
 
3.6 Milieukwaliteitsnormen en plaatselijke omstandigheden 
Het aspect milieukwaliteitsnormen en plaatselijke omstandigheden komt een aantal keer voor in 
een uitspraak.  
Een beroep op de milieukwaliteitsnormen komt niet vaak voor in een uitspraak. Dit valt te ver-
klaren doordat de milieukwaliteitsnormen voor lucht ‘in acht’ genomen moeten worden, zie hier-
voor ook §2.7.2. In de uitspraak van 21 december 2007 wordt dat bevestigd.164 Het bevoegd 
gezag geeft aan dat de normen uit het Besluit luchtkwaliteit 2005 niet worden overschreden en 
zodoende hoefden geen verdergaande eisen gesteld te worden. Een uitspraak over milieukwali-
teitsnormen voor water was die van 30 november 2011.165 Hier was sprake van een overschrij-
ding van de MTR-waarde (MTR = maximaal toelaatbaar risico) voor de stof bromoform, hetgeen 
met de zogenaamde immissietoets is geconstateerd. Toch was de lozing acceptabel, omdat 
sprake was van een worstcase scenario, dat de in de vergunning opgelegde eis strenger was 
dan de prestatierange uit het BREF en dat een onderzoeksplicht in de vergunning was opge-
nomen naar de vermindering van bromoform. 
 
In geen van de uitspraken wordt duidelijk gemaakt wat onder “plaatselijke omstandigheden” 
moet worden verstaan. In een enkele uitspraak blijkt dat de plaatselijke omstandigheden zijn 
meegewogen in de vergunningverlening. Dat betrof de weigering van een vergunning op grond 
van de Wet ammoniak en veehouderij, omdat de veehouderij op minder dan 250 meter afstand 
van een zeer kwetsbaar gebied is gelegen.166 In geen van de andere uitspraken leidde plaatse-
lijke omstandigheden tot het stellen van  strengere eisen.  
In een zaak waar wellicht wel strengere eisen hadden moeten worden opgelegd, in verband met 
plaatselijke omstandigheden, was onvoldoende gemotiveerd dat BBT wordt toegepast.167 Het 
betoog was dat in het plangebied minder depositie plaatsvindt en zodoende rekening is gehou-
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den met plaatselijke omstandigheden. Dit betoog was onvoldoende omdat op een nabijgelegen 
natuurgebied sprake was van toename van depositie. In een andere uitspraak was de motivatie 
ook onvoldoende.168 Bij deze electriciteitscentrale voerden appellanten aan dat de emissie aan 
fluoride tot overschrijding leidt van de daggemiddelde MTR-waarde. In tegenstelling tot andere 
uitspraken geeft de Afdeling nu niet aan dat MTR waarden geen wettelijke normen zijn. Het be-
voegd gezag had nu namelijk een verweer dat de achtergrondwaarde al te hoog was en dat de 
extra overschrijding aanvaardbaar zou zijn. De Afdeling constateert echter dat voor de locatie 
van de achtergrondwaarde niet correct is genomen. De plaats waar de achtergrondwaarde gold 
ligt namelijk op ruim 20 km afstand, zodat die achtergrondwaarde niet representatief is. 
 
Een aantal andere opvallende uitspraken over plaatselijke omstandigheden zijn hierna samen-
gevat. Als eerste de uitspraak van 8 december 2004, waarin Backes in zijn noot aangeeft dat hij 
verwacht dat in verband met plaatselijke omstandigheden de achtergronddepositie (van stikstof) 
een reden kan zijn om een vergunning aan te scherpen of zelfs te weigeren, ook al wordt vol-
daan aan BBT.169 In de uitspraak van 28 mei 2008 geeft de Afdeling aan dat het beroep op 
overschrijding van de MTR-waarde niet wordt gehonoreerd, aangezien deze geen wettelijke 
normen zijn en waarvoor volgens de NeR alleen een inspanningsverplichting geldt. 170 Verder 
was de opgelegde norm van 1 mg/m3 lager dan de waarde uit de NeR van 3 mg/m3. Zodoende 
werd voldaan aan de inspanningsverplichting en hoefden geen verdergaande eisen gesteld te 
worden. Op 30 november 2011 wordt het beroep dat de emissie van fluoride zal leiden tot over-
schrijding van de MTR-waarde niet gehonoreerd.171 Het bevoegd gezag acht de overschrijding 
namelijk aanvaardbaar en MTR-waarden zijn geen wettelijke normen. Daarnaast ligt de emissie 
binnen de in het BREF gestelde emissierange. In de zaak die heeft geleid tot de uitspraak op 26 
mei 2010 voeren appellanten aan dat verdergaande maatregelen hadden moeten worden ge-
steld om de emissie aan fijn stof te beperken.172 Het bevoegd gezag stelt dat al een verbetering 
is bereikt met de aangevraagde technieken. De Afdeling geeft aan dat appellanten niet aanne-
melijk hebben gemaakt dat geen BBT wordt toegepast, en verklaart het beroep ongegrond. 
Tenslotte was in een vergunning de eis opgenomen dat opslagcontainers hermetisch moeten 
worden afgedekt, danwel dat de inhoud tot 10 °C  gekoeld moet worden.173 De vergunning-
houdster komt in beroep en voert aan dat de opslagruimte op onderdruk wordt gehouden en 
containers worden afgedekt, waarmee reeds wordt voldaan aan BBT. Daarmee zijn aanvullen-
de eisen gesteld, terwijl niet gebleken is dat locatiespecifieke omstandigheden dat nodig maak-
te. 
 
Uit onder ander deze uitspraken volgt dat overschrijding van MTR-waarden niet hoeft te leiden 
tot het stellen van aanvullende eisen. Overschrijding van milieukwaliteitsnormen leiden wel tot 
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aanvullende eisen, maar dat wordt (ook) ingegeven omdat deze milieukwaliteitsnormen ‘in acht’ 
moeten worden genomen, volgens art. 2.14, lid 1, onder c, sub 2 Wabo. Uit de uitspraken blijkt 
niet duidelijk wat onder plaatselijke omstandigheden wordt verstaan. Wat mij betreft is dit onvol-
doende om de conclusie te trekken dat de toetsing aan plaatselijke omstandigheden een aan-
vullende toetsing op de BBT-toets is. Wel een aanvullende toetsing volgt uit het kader van de 
Wav, of de toetsing aan de milieukwaliteitsnormen. Maar bijvoorbeeld ten aanzien van de MTR 
waarden hoeft niet een aanvullende toets plaats te vinden, met name omdat de MTR waarden 
geen wettelijke normstelling is. En ondanks dat hetgeen Backes in zijn noot aangeeft, omtrent 
aanscherping bij plaatselijke omstandigheden, (nog) niet tot uitdrukking is gekomen in dit over-
zicht van uitspraken, lijkt mij dat hij wel gelijk heeft. Bij een te grote depositie op een natuurge-
bied kunnen aanvullende eisen nodig zijn, ondanks dat reeds de technieken uit een BREF wor-
den toegepast. Bij het systeem van de Wabo komt dat ook duidelijker naar voren via het aanha-
ken van de toetsing krachtens de Natuurbeschermingswet 1998 (art. 47a Nb-wet). 
Plaatselijke omstandigheden zijn dus niet verweven in een BREF. Het is wel een onderdeel van 
de bepaling van BBT. De milieukwaliteitsnormen zijn een aanvullende toetsing bovenop de BBT 
bepaling. Ondanks dat voldaan is aan BBT, kunnen namelijk de milieukwaliteitsnormen vergen 
dat extra voorwaarden worden opgelegd, aldus art. 18 RIE. 
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4 Het keurslijf van de BREF 
4.1 Inleiding 
In dit onderzoek is nagegaan wat de rol van een BREF bij het bepalen van BBT. Daarbij is on-
derzocht wat de status van een BREF is, alsmede welke mogelijkheden tot afwijking er zijn. In 
dit hoofdstuk worden de bevindingen gepresenteerd. 
 
4.2 Status van BREFs 
Over de status van een BREF lopen de meningen van de diverse auteurs uiteen. De meeste 
auteurs geven aan dat een BREF een sterke binding heeft. De uitspraken van de Afdeling be-
vestigen dit beeld. De Afdeling volgt in beginsel een BREF en neemt de milieubescherming die 
vermeld is in het BREF als uitgangspunt. De Afdeling staat afwijkingen op een BREF toe. Bij 
beleidsregels is afwijken alleen mogelijk in uitzonderlijke gevallen. Dat zijn gevallen die niet 
voorzien zijn bij het opstellen van beleidsregels. Bij het opstellen van een BREF is niet zozeer 
de omstandigheid van een sector van belang, maar treden verschillen meer op ten gevolge van 
verschillen in bedrijfsvoering of technische kenmerken. Daarnaast is het ook mogelijk om ande-
re technieken, dan beschreven in een BREF, toe te passen, zonder dat sprake is van uitzonder-
lijke gevallen. Tenslotte is het onvoldoende om – hetgeen bij beleidsregels wel mogelijk is – 
alleen maar te verwijzen naar een BREF, zonder verdere motivering. Een BREF komt daarmee 
meer in de richting van een richtlijn.  
 
Gelet hierop ben ik ook van mening dat het strikt volgen van een BREF niet wenselijk is. Als 
een BREF strikt gevolgd zou worden, mag een bedrijf alleen maar die technieken toepassen. 
Bepaalde technieken zouden dan uitgesloten worden van toepassing, terwijl die techniek wel 
als BBT aangemerkt zou kunnen worden. Het belang is immers de bescherming van het milieu, 
waarvoor een BREF met name via de prestatierange een kader schept. Dit wordt bevestigd 
door het Richtsnoerendocument, dat aangeeft dat BREFs beschrijvend zijn en geen verplicht 
gebruik van technieken voorschrijft. De BREFs geven daarbij een niveau van milieubescher-
ming aan. De wijze waarop het milieu beschermd wordt is meer een verantwoordelijkheid van 
het bedrijf, waarbij het bevoegd gezag toetsend optreedt (vergelijk ook art. 11 RIE). 
Ook vanuit het gelijkheidsbeginsel is het strikt volgen van een BREF niet wenselijk. Voor zover 
bedrijven al gelijk zijn in technische installaties, is het de vraag in hoeverre de bedrijfsvoering en 
ouderdom tot gelijkheid leidt. Het moet steeds om een integrale benadering gaan, waarbij ieder 
bedrijf individueel beoordeeld moet worden op haar eigen prestatie. Een vergelijking met ande-
re bedrijven is best mogelijk, echter zonder dat dit een doorslag geeft. Ook vanuit het systeem 
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van de IPPC/RIE ligt nog steeds beslissingsvrijheid bij het bevoegd gezag. Daarbij kunnen de 
geografische ligging, technische kenmerken en milieukwaliteitsnormen het al lastig maken om 
een beroep op het gelijkheidsbeginsel te doen.  
Tenslotte zou het strikt volgen van een BREF innovatieve technieken onmogelijk maken. En het 
zou verouderde technieken nog steeds accepteren als BBT.  
 
Naast de BREFs zijn met de invoering van de RIE de BBT-conclusies geïntroduceerd. Voor de 
Nederlandse praktijk verandert mijn inziens met de invoering van de RIE (en de daarbij horende 
BBT-conclusies) niet veel ten opzichte van de IPPC. Moest eerst ‘rekening worden gehouden 
met’ BREFs (art. 5.4, lid 2 Bor (oud)), nu moet rekening worden gehouden met BBT-conclusies 
(art. 5.4, lid 1 Bor). Daarbij zijn de BBT-conclusies de delen uit het BREF waarin BBT beschre-
ven is, met de geassocieerde emissieniveaus, aldus art. 3, lid 11 RIE. Nog steeds blijft BBT de 
norm, en BBT-conclusies (en BREFs) blijven hiermee dus de referentie voor voorschriften en 
algemene regels. Voor wat betreft de status van een BREF, en nu ook de BBT-conclusies, ver-
andert niet veel. Alle facetten, zoals deze bij de kwalificatie van een BREF, zijn genoemd, gel-
den onverkort voor de BBT-conclusies. De BBT-conclusies zijn dan weliswaar bij besluit vast-
gesteld, zodat deze mogelijk iets meer als beleidsregel dan als richtlijn zijn te kwalificeren. Al-
leen is dit aspect mijns inziens te weinig om de BBT-conclusies als echte beleidsregel te zien.  
 
4.3 Beoordeling van BBT aan de hand van BREFs 
Het toetsingskader voor een vergunning is het vaststellen van BBT. Een BREF is daarbij een 
hulpmiddel, waarbij het credo geldt dat niet een BREF moet worden toegepast maar BBT. Dit 
geeft aan dat bij afwezigheid van een BREF toch BBT vastgesteld kan worden. Ook bij onder-
ling strijdige BREFs neemt dit niet weg dat nog steeds BBT vastgesteld kan worden. Het be-
voegd gezag moet in zo’n situatie echter zelf de kaders scheppen en meer/beter motiveren 
waarom voldaan wordt aan BBT. Daarbij is sprake van een subjectieve beoordelingsvrijheid. 
 
Het uitgangspunt van de RIE is dat een integrale benadering dient plaats te vinden. Een BREF 
legt echter de nadruk op luchtemissies waarbij andere aspecten beperkt(er) aan bod komen. 
Een BREF geeft daarmee niet per definitie een evenwichtige integrale benadering. Bij een hori-
zontaal BREF is dit niet anders. Dit maakt overigens niet dat een BREF ongeschikt is om een 
integrale afweging te maken, want het BREF geeft wel aan wat de belangrijkste milieuaspecten 
zijn. Daarbij geeft een BREF ook aan of sprake is van effecten op andere milieuaspecten. Uit de 
jurisprudentie blijkt zelfs dat een BREF een AMvB opzij kan zetten, zoals gebeurd is met het 
Bva.174  
 
Tenslotte is bepaald dat in een BREF reeds een kostenafweging is betrokken en dat deze niet 
meer voor een individuele situatie gemaakt wordt.175 Alleen enkele BREFs geeft daar een uit-
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zondering op. De RIE geeft nu, in tegenstelling tot de IPPC, wel in art. 15, lid 4 de mogelijkheid 
tot het stellen van minder strenge emissiegrenswaarden indien de technieken zouden leiden tot 
buitensporig hoge kosten.  
 
4.4 Afwijking van een BREF en prestatierange 
Ook het afwijken van een BREF, met een techniek die niet in een BREF beschreven is, blijkt 
mogelijk. In het licht van de RIE is dat ook begrijpelijk, aangezien niet een BREF maar BBT 
toegepast moet worden. Een BREF geeft daarbij wel houvast in die zin dat het BREF de maxi-
male milieubelasting aangeeft. Primair geeft hoofdstuk 5 uit het BREF (beschrijving BBT) dat 
aan. Secundair kan hoofdstuk 4 uit het BREF (technieken die in aanmerking komen als BBT) 
daarbij als voorbeeld voor de milieubelasting gebruikt worden. Het beschermingsniveau moet 
dus gewaarborgd zijn. 
Dat geldt ook voor het afwijken buiten de prestatierange. In beginsel moet binnen de range ge-
bleven worden. Een te strenge norm wordt daarbij niet altijd als BBT beschouwd, omdat een 
norm wel haalbaar moet zijn. De hoogste norm van de prestatierange is in beginsel de hoogste 
op te leggen norm. Een emissiewaarde opnemen die boven de prestatiegrens ligt, mag alleen in 
uitzonderlijke situaties, danwel indien een split view enige ruimte biedt. Bij die split view geldt de 
nuance dat ook daar een goede motivering nodig is en onder de waarde van de split view ge-
bleven moet worden (met de extra kanttekening dat deze toegestane waarde boven de presta-
tierange gebaseerd is op één uitspraak). 
Met de implementatie van in de Nederlandse wetgeving heeft het bevoegd gezag heeft op 
grond van art. 5.5, lid 7 Bor (vergelijk met art. 15, lid 4 RIE) wel de mogelijkheid om – onder 
voorwaarden – minder strenge eisen op te nemen. Gelet op de voorwaarden die daar gesteld 
zijn, dat nog steeds een hoog niveau van bescherming van het milieu bereikt wordt, alsmede 
dat sprake is van buitensporig hoge kosten, vraag ik me af in hoeverre zo’n afwijking in de prak-
tijk zal voorkomen. Tot heden zijn mij geen uitspraken over dit onderwerp bekend. 
 
4.5 Milieukwaliteitsnormen en plaatselijke omstandigheden 
Voor de toetsing aan de milieukwaliteitsnormen geldt dat overschrijding van MTR-waarden niet 
hoeft te leiden tot het stellen van aanvullende eisen. Overschrijding van milieukwaliteitsnormen 
voor luchtkwaliteit leiden wel tot aanvullende eisen. Dat wordt immers (ook) ingegeven doordat 
deze ‘in acht’ moeten worden genomen, volgens art. 2.14, lid 1, sub c Wabo.  
Voor de plaatselijke omstandigheden is in de literatuur aangegeven dat er de nodige bestuurlij-
ke vrijheid is. Uit de uitspraken blijkt niet duidelijk wat onder plaatselijke omstandigheden moet 
worden verstaan. In ieder geval is maar in een enkele uitspraak geoordeeld dat plaatselijke om-
standigheden hebben geleid tot het stellen van aanvullende maatregelen ten opzichte van BBT. 
Dat was het geval in verband met de toetsing op grond van de Wav, omdat een natuurgebied 
dichtbij de inrichting lag. Wat mij betreft is dit onvoldoende om de conclusie te trekken dat de 
toetsing aan plaatselijke omstandigheden een aanvullende toetsing op de BBT-toets is.  
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Ik ben het overigens wel met Backes eens dat bij een te grote depositie op een natuurgebied 
men kan stellen dat aanvullende eisen nodig zijn, bovenop BBT. Bij het systeem van de Wabo 
komt dat ook duidelijk naar voren via het aanhaken van de toetsing krachtens de Natuurbe-
schermingswet 1998 (art. 47a Nb-wet). 
 
Niet eerder aan bod gekomen, omdat het buiten de scope van dit onderzoek is, maar wel inte-
ressant is de programmatische aanpak. Zo’n programmatische aanpak is een methode om de 
milieudoelen te halen. Bekende voorbeelden zijn het Nationaal Samenwerkingsprogramma 
Lucht  (NSL) en de in ontwikkeling zijnde Programmatische Aanpak Stikstof (PAS). In dit pro-
gramma worden maatregelen opgenomen om de omgeschreven milieudoelen te halen. Verder 
worden projecten opnemen, waarvoor niet hoeft te worden aangetoond of sprake is van over-
schrijding van milieukwaliteitsnormen, omdat deze overschrijding via maatregelen uit het pro-
gramma worden gecompenseerd. 
Bij toetsing aan een programmatische aanpak, zoals voor luchtkwaliteit het NSL, blijft dat aan 
BBT moet zijn voldaan. Voor luchtkwaliteit houdt dat in dat aan de wettelijke luchtkwaliteitseisen 
moet zijn voldaan, of dat de bijdrage minder is dan 3% (het NSL is voor een individuele indu-
striële activiteit niet van toepassing, omdat deze niet in het NSL zijn opgenomen). Indien niet 
aan deze voorwaarde wordt voldaan kunnen aanvullende voorschriften worden gesteld. De zijn 
voorschriften die worden opgelegd ten gevolge van een aanvullende toetsing bovenop BBT (en 
daarmee BREF). 
 
4.6 Gevolgen van de RIE 
Gelet op het systeem van de RIE en mede dat voor de Nederlandse praktijk niet veel veranderd 
ten opzichte van de IPPC, lijkt de jurisprudentie op hoofdlijnen voorgezet te kunnen worden. 
Nog steeds moet worden voldaan aan BBT, waarbij de BREFs het ijkpunt vormen. Met de pres-
tatierange uit de BREFs werd in de praktijk al rekening gehouden. Indien de milieukwaliteitsei-
sen niet worden gehaald mag ook strenger dan BBT worden opgelegd. Uit art. 14, lid 5 RIE 
volgt dat de BREFs ook de minimale beschermingsniveau voor het milieu vastleggen.  
Wel treedt in de praktijk een verschil op en wel omtrent het volgende. Nu mag namelijk volgens 
art. 14, lid 4 RIE ook een strengere emissiewaarde en op grond van art. 15, lid 4 een minder 
strengere emissiewaarde worden opgelegd. Daarbij geldt nog steeds dat de milieukwaliteits-
normen van art. 18 RIE in acht moeten worden genomen. Niet duidelijk is hoe de rechter met 
deze (minder) strenge emissiewaarden zal omgaan. Verder is met art. 21, lid 3 RIE de actuali-
seringsplicht aangepast. Voor Nederland is die actualisering opgenomen in art. 2.31a Wabo, 
met de mogelijkheid om andere technieken voor te schrijven, dan aangevraagd of vergund. 
Hiermee lijkt een bevoegd gezag de grondslag van de aanvraag te kunnen verlaten. Toekom-
stige uitspraken zullen hier uitsluitsel over geven. Een uitspraak zoals die van 17 mei 2006 
(waarin de vergunning niet werd aangescherpt omdat dan de grondslag van de aanvraag zou 
worden verlaten) lijkt mij daarom niet meer actueel (vergelijk ook art. 2.31a Wabo). 
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4.7 Conclusie 
Bij het bepalen van BBT worden BREFs / BBT-conclusies gebruikt. De BREFs / BBT-conclusies 
hebben een status die iets meer naar richtlijnen neigt dan naar beleidsregel. Van deze BREFs / 
BBT-conclusies mag immers, ongeacht de situatie, worden afgeweken, hetgeen bij beleidsre-
gels alleen in uitzonderlijke gevallen is toegestaan. Deze afwijkingsmogelijkheid is door de 
rechtspraak erkend en wordt door een groot deel van de rechtsgeleerden onderschreven. Ande-
re technieken toepassen dan die in een BREF zijn beschreven is mogelijk. Criterium hierbij is 
dat voldaan moet worden aan het aangegeven milieubeschermingsniveau, zoals opgenomen in 
hoofdstuk 5 van een BREF (beschrijving BBT). Andere hoofdstukken uit een BREF kunnen 
hierbij als voorbeeld of verduidelijking dienen. Een minder strenge norm dan de prestatierange 
opleggen is in beginsel niet toegestaan. Sinds 2013 heeft een bevoegd gezag daar wel enige 
ruimte voor gekregen, via art. 5.5, lid 7 Bor. De vraag is in hoeverre daar in de praktijk gebruik 
van gemaakt zal worden.  
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Afkortingenlijst 
ABRvS Afdeling bestuursrechtspraak van de Raad van State 
Alara As low as reasonable achievable 
AMvB Algemene maatregel van bestuur 
Awb Algemene wet bestuursrecht 
BAT best available techniques 
BBT beste beschikbare technieken 
Bor Besluit omgevingsrecht 
BREF BBT referentie document 
BREF LCP BREF Large combustion plants (energiecentrales) 
but/bbt best uitvoerbare techniek/best bestaande techniek 
Bva Besluit verbranden afvalstoffen 
CUWVO / CIW Commissie uitvoering Wvo / Commissie integraal waterbeheer 
DeNOx installatie voor verwijdering van stikstofoxiden uit verbrandingslucht 
Evoa Europese verordening overbrenging afvalstoffen 
IPPC Integrated Pollution Prevention and Control (Richtlijn 96/61/EG) 
Ivb Inrichtingen- en vergunningenbesluit milieubeheer 
MTR Maximaal toelaatbaar risiconiveau van stoffen 
Nb-wet Natuurbeschermingswet 1998 
NeR Nederlandse emissierichtlijn lucht 
NSL Nationaal samenwerkingsprogramma luchtkwaliteit 
PAS Programmatische aanpak stikstof 
RIE Richtlijn industriële emissies (Richtlijn 2010/75/EU) 
Sdt Stand der techniek 
Wabo Wet algemene bepalingen omgevingsrecht 
WBB Wet bodembescherming 
Wm Wet milieubeheer 
Wob Wet openbaarheid van bestuur 
Wvo Wet verontreiniging oppervlaktewateren 
Wwh Wet op de waterhuishouding 
